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Del 3. Forslag og overvejelser om @endringer af
udligningssystemet

Betenkningens del 3, som omfatter kapitlerne 15-24, indeholder udvalgets
overvejelser om mulige andringer af tilskuds- og udligningssystemet. Ud-
valgets overvejelser og anbefalinger bygger hovedsageligt pa de forhold, der
er gennemgaet i beteenkningens del 1 og 2.

Indledningsvis gennemgas endvidere i kapitel 15 en rakke indlaeg,
henvendelser mv., som Indenrigs- og Sundhedsministeriet og udvalget har
modtaget vedrerende tilskuds- og udligningssystemet. Kapitel 16 indeholder
udvalgets indledende bemaerkninger til problemer eller udfordringer i
systemet rubriceret under tre brede overskrifter: 1) Problemer med
udligningsmeessig skeevhed, 2) Incitamentssporgsmal. samt 3) Ovrige
forhold.

Udvalget har herefter gennemgaet hvert enkelt af hovedomraderne i syste-
met. Udvalgets vurderinger, overvejelser og anbefalinger pa de enkelte om-
rader fremgar af kapitlerne 17-22.

I kapitel 17 gennemgas udvalgets overvejelser om fordelingen af det kom-
munale bloktilskud. I kapitel 18 gennemgés udvalgets overvejelser om ud-
ligningen af de kommunale indtegter, mens overvejelserne om udligningen
af udgiftsbehov behandles i kapitel 19.

I kapitlerne 20-22 behandles herefter nogle mere specifikke problemstillin-
ger. | kapitel 20 redegores for udvalgets overvejelser om sammenhangen
mellem udligning og tilskyndelse til effektiv drift og udgiftsstyring. I kapitel
21 er der redegjort for overvejelserne om korrektion for lokale pris- og lon-
forskelle i tilskuds- og udligningssystemet. Endelig er der i kapitel 22 rede-
gjort for udvalgets overvejelser om forskellige muligheder for en forenkling
af momsudligningsordningens bidragsdel samt for overvejelserne om mulig-
hederne for afvikling af bonuspuljen.

Udvalget har herefter i kapitel 23 skitseret nogle eksempler pa modeller for
et fremtidigt tilskuds- og udligningssystem. Hensigten er at belyse variatio-
nen i forskellige mulige modeller. Udvalget har beregnet de byrdeforde-
lingsmeessige forskydninger for kommuner og amtskommuner ved disse
modeller. Disse beregninger fremgar ligeledes af kapitel 23. Endelig er em-
net udligning og kommunestruktur kort behandlet i kapitel 24.
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15. Modtagne forslag til 22ndringer

15.1. Indledning

Indenrigs- og Sundhedsministeriet har modtaget en raekke indleg eller til-
kendegivelser vedrerende tilskuds- og udligningssystemet. Nedenfor omtales
folgende:

Forslag til cendring af tilskuds- og udligningssystemet fremlagt af kommune-
foreningen Det Skceve Danmark.

Et indleeg fra 6 nordvestjyske kommuner Morso, Thisted, Sydthy, Hanstholm,
Sallingsund og Spottrup Kommuner.

Et forslag til cendringer fremlagt af 6-byerne dvs. Kebenhavns, Aalborg,
Randers, Arhus, Esbjerg og Odense Kommuner.

Nakskov rapporten.

Rapport fra kommuneforeningerne i Kobenhavns Amt, Frederiksborg Amt og
Roskilde Amt.

En henvendelse fra Storstroms Amt.

Rapport fra Hovedstadsregionens amter og de to hovedstadskommuner.

Herudover er der modtaget henvendelser fra Svendborg Kommune og Stor-
stroms og Vestsjellands Amtskommuner. Endvidere har de kommunale
parter i Finansieringsudvalget afgivet skriftlige forslag og kommentarer, som
via disses medlemskab af udvalget er inddraget i dettes arbejde.

Gennemgangen i det folgende er disponeret séledes, at der forst gives en
introduktion til forslaget eller henvendelsen og herefter en beskrivelse af
hovedelementerne heri. Til illustration af forslaget vises endvidere — i de
tilfzelde, hvor det er muligt - de fordelingsmaessige virkninger af forslaget.
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15.2. Det Skeeve Danmarks forslag’

15.2.1. Indledning

Pa Det Skeeve Danmarks landsmede den 12. maj 2000 fremlagde sammen-
slutningen sit forslag til @ndring af tilskuds- og udligningssystemet.

Efter Det Skeeve Danmarks opfattelse ma der skabes mere ensartede gkono-
miske vilkar for kommunerne med henblik pa, at de kan honorere de mere
ensartede krav til den kommunale service. Der argumenteres med, at for-
ventningerne til den kommunale service fra Folketinget, borgerne og bruger-
ne gennem de senere ar har betydet, at der nu stilles krav om et mere ensartet
serviceniveau i alle kommuner (pasningsgaranti, moderne folkeskole, god
ldreservice, degnpleje og @ldreboliger).

15.2.2. Hovedelementerne i Det Skaeeve Danmarks forslag
Det Skaeve Danmarks forslag indeholder folgende elementer:

e /Zndret fordelingsnegle for statstilskuddet

e /ndret opgerelse af beskatningsgrundlag

e /Endret udligning af beskatningsgrundlag

e /ZEndret fordelingsnegle for bidrag til momsudligningen
Andret fordelingsnogle for statstilskuddet

Det Skaeve Danmark foreslér, at fordelingsneglen for bloktilskud omlegges
til en fordeling efter indbyggertal. Der henvises her til, at en veaesentlig funk-
tion for bloktilskuddet er at kompensere kommunerne for opgaveaendringer.
Det antages, at merudgifter eller besparelser som folge af opgaveandringer i
hejere grad vil vaere fordelt efter indbyggertal end efter beskatningsgrundlag.
En fordeling efter indbyggertal vil siledes i hgjere grad lese bloktilskuddets
kompensationsopgave.

! Det Skaeve Danmarks oplag til ndring af: Uddeling af statstilskud, udligning af
beskatningsgrundlag, udligning af udgiftsbehov, udligning af kebsmoms.
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Andret opgorelse af beskatningsgrundlag

Det Skaeve Danmark foreslar, at den kommunale andel af selskabsskatter og
pensionsafgifter indregnes i beskatningsgrundlaget med henblik pa at ind-
drage disse kommunale indtegter i udligning.

Der henvises i den forbindelse til, at disse indtaegter er ulige fordelt mellem
kommunerne, og at specielt de smé landkommuner har en lav andel af disse
indtegter.

Andret udligning af beskatningsgrundlag

Det Skaeve Danmark foreslar, at tilskuddet til kommuner med svagt beskat-
ningsgrundlag — det sakaldte § 18 tilskud — afskaffes, samtidig med, at ud-
ligningsniveauet i udligningen af beskatningsgrundlag forhejes fra 45 pct. til
81 pct. Forhgjelsen af udligningsniveauet til 81 pct. vil efter Det Skave
Danmarks beregninger indebare, at ingen af de kommuner, som pa nuve-
rende tidspunkt modtager § 18 tilskud, vil tabe pa afskaffelsen af § 18 til-
skuddet. Forhgjelsen af udligningsniveauet vil indebare en betydelig skaer-
pelse af udligningen af beskatningsgrundlag.

Andret fordelingsnogle for momsudligningen

Det Skaeve Danmark foreslér, at fordelingsneglen for bidrag til momsudlig-
ningsordningen omlagges fra en fordeling efter beskatningsgrundlag til en
fordeling efter nettodrifts- og anlegsudgifter. Baggrunden for at foresla en
@ndret fordelingsnegle er, at det ville vere inkonsistent at opretholde en
fordeling af momsbidraget efter beskatningsgrundlag samtidig med, at forde-
lingsneglen for statstilskuddet blev omlagt fra beskatningsgrundlag til ind-
byggertal. Argumentet for at vaelge nettodrifts- og anlegsudgifterne som
fordelingsnogle er, at storrelsen af en kommunes momsudgifter er relateret
til storrelsen af nettodrifts- og anlaegsudgifterne.

15.2.3. Fordelingsmaessige virkninger

Samlet set ville forslaget fra Det Skaeve Danmark omfordele knap 3,4 mia.
kroner i forhold til det eksisterende system. Forslaget ville indebare, at ca.
3,2 mia. kroner blev flyttet fra kommunerne i hovedstadsomradet til det ov-
rige land. Stort set alle kommuner uden for hovedstadsomrédet ville vinde pa
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forslaget. De 110 kommuner® i Det Skave Danmark ville tilsammen vinde
ca. 1,1 mia. kr. Men ogsa de store bykommuner ville vinde pé forslaget.
Arhus Kommune ville siledes vinde 57 mio. kr., Odense 153 mio. kr. og
Alborg 79 mio. kr.

I hovedstadsomradet er der 9 kommuner, der ville tabe over 100 mio. kr. pé
forslaget. I absolutte tal ville de sterste tabere vaere Kebenhavns Kommune
(742 mio. kr.) , Gentofte Kommune (472 mio. kr.), Frederiksberg Kommune
(292 mio. kr.), Sellered Kommune (250 mio. kr.) og Lyngby-Térbek Kom-
mune (246 mio. kr.). Sellerad, Gentofte og Hersholm Kommuner ville skulle
betale 7-8.000 kroner ekstra pr. indbygger pr. ar. Det skal i gvrigt bemerkes,
at den relative fordeling af gevinster og tab i hovedstadsomradet er staerkt
pavirket af, at der i Det Skaeve Danmarks model ikke indgar en hovedstads-
udligning.

15.3. Forslag fra 6 nordvestjyske kommuner’

15.3.1. Indledning

Forslaget er udarbejdet pa vegne af 6 nordvestjyske kommuner: Morsg, Thi-
sted, Sydthy, Hanstholm, Sallingsund og Spettrup Kommuner.

Baggrunden for forslaget er, at de negative virkninger af tilskuds- og udlig-
ningssystemet efter de 6 nordvestjyske kommuners opfattelse har naet et
sadant omfang, at der bar reageres.

Forslaget er pd nogle punkter overensstemmende med forslaget fra Det Skee-
ve Danmark. Samlet set er de byrdefordelingsmassige virkninger dog mere
moderate i dette forslag.

? Det Skave Danmark har i sommeren 2003 104 medlemmer. P4 tidspunktet for
udarbejdelse af forslaget havde Det Skave Danmark 110 medlemskommuner. Det er
saledes dette antal, der anvendes i beregningerne fra Det Skaeve Danmark, hvilket
ogsa er valgt her.

’ Forslaget fremgar af en henvendelse til Folketingets Kommunaludvalg af 31.
august 2000 fra borgmesteren i Morse Kommune. I forste omgang pa vegne af 4
kommuner. Efterfolgende er der fremsendt supplerende materiale og kredsen af
forslagsstillere er udvidet med yderligere 2 kommuner.
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15.3.2. Hovedelementerne i forslaget fra de 6 nordvestjyske
kommuner

Forslaget fra de 6 nordvestjyske kommuner indeholder folgende elementer:

e /Zndret fordelingsnegle for statstilskuddet, bidrag til momsudlignin-
gen og udlendingeudligningen.

e Andret udligningsfaktor for serligt vanskeligt stillede kommuner.
e Andret beregning af udgiftsbehov.

Andret fordelingsnogle for statstilskuddet, bidrag til momsudligningen og
udleendingeudligningen.

De 6 nordvestjyske kommuner foreslar - ligesom Det Skaeve Danmark — at
statstilskuddet fordeles efter indbyggertal i stedet for efter beskatningsgrund-
lag. Endvidere foreslar de 6 nordvestjyske kommuner, at de kommunale
bidrag til finansieringen af momsudligningsordningen og udligningen vedro-
rende udlendinge ligeledes fordeles efter indbyggertal i stedet for efter be-
skatningsgrundlag.

De 6 nordvestjyske kommuner mener, at argumentation for at anvende ind-
byggertallet som fordelingsnegle for statstilskuddet turde vare overfledig.
De 6 nordvestjyske kommuner finder, at forslaget om @ndret fordelingsneog-
le for bidrag til moms- og udlendingeudligningsordningerne er rimelig med
henblik pa at sikre konsistens med fordelingen af statstilskuddet efter ind-
byggertal.

Andret udligningsfaktor for scerligt vanskeligt stillede kommuner

Forslaget indebarer en forhgjelse fra 40 pct. til 55 pct. af det udligningsni-
veau, der indgar i beregningen af tilskud til kommuner med svagt beskat-
ningsgrundlag — det sakaldte § 18 tilskud.

Baggrunden for forslaget er, at det med en relativt lille overforsel fra statstil-
skuddet vil kunne gavne de dérligst stillede kommuner.

Andret beregning af udgiftsbehov

De 6 nordvestjyske kommuner foreslér, at veegten mellem de aldersmaessige
og de sociale kriterier i opgerelsen af udgiftsbehov @ndres, séledes at de
aldersmaessige kriteriers vaegt a@ndres fra 80 pct. til 90 pct., mens de sociale
kriteriers veegt eendres fra 20 pct. til 10 pct.

De 6 nordvestjyske kommuner begrunder forslaget med, at de nuvarende
sociale kriterier har tilsidesat almindelige kommunale og sociale problem-
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stillinger, som man finder dem i de fleste af kommunerne, hvilket har veret
til fordel for udpragede storbykommuner.

15.3.3. Fordelingsmzessige virkninger

Forslaget om @ndret fordelingsnegle for statstilskuddet ville isoleret set om-
fordele ca. 1,2 mia. kr. fra hovedstadsomradet til resten af landet, mens en
@ndret fordelingsnegle for bidrag til moms- og flygtningeudligningsordnin-
gen ville flytte knap 700 mio. kroner af denne “omfordeling” tilbage til ho-
vedstadsomradet. Resultatet af disse to forslag ville vaere en nettooverforsel
pa ca. 0,5 mia. kr. fra hovedstadsomradet til resten af landet.

Forslaget om en @ndret beregning af udgiftsbehov ville medfere en betyde-
lig omfordeling af midler fra bykommuner til landkommuner. Forslaget ville
medfere markbare tab for de kommuner, der har et betydeligt socialt ud-
giftsbehov. Ishgj og Nakskov Kommuner ville fi de sterste tab set i forhold
til beskatningsgrundlaget, svarende til ca. 0,9 skatteprocent. Kebenhavns og
Arhus Kommuner ville fi de absolut set sterste tab p& hver knap 200 mio. kr.
De kommuner, der ville vinde pé en sddan omlagning, er en meget sammen-
sat gruppe lige fra Vallensbak til Arden Kommuner. Det ville vaere kommu-
nerne i Nordjyllands og Ringkebing amter, der samlet set ville vinde mest
ved en sadan omlagning. Det kan herudover bemerkes, at omlagningen
ville medfere en omfordeling fra hovedstadsomradet til resten af landet pa
ca. 200 mio. kr.

Med hensyn til virkningen af det forhgjede udligningsniveau i beregningen
af tilskuddet til kommuner med svagt beskatningsgrundlag — det sakaldte §
18 tilskud — skal det bemarkes, at det i praksis ville betyde, at alle disse
kommuner ville nd overudligningsloftet. Det ville vare tilfeeldet allerede ved
et udligningsniveau i beregningen af tilskuddet til kommuner med svagt
beskatningsgrundlag pa omkring 50 pct. Den foreslaede forhgjelse af dette
udligningsniveau til 55 pct. ville sdledes betyde, at udligningssystemet for-
melt ville indeholde en udligningsniveau, som ikke reelt ville veere gaelden-
de.

En forhgjelse af udligningsniveauet i beregningen af tilskuddet til kommuner
med svagt beskatningsgrundlag fra 40 procent til 55 procent ville saledes
kun medfere mindre byrdefordelingsmaessige forskydninger. Fire kommuner
ville fa en gevinst pa over 0,1 procent af beskatningsgrundlaget, mens der
ikke ville veere kommuner, der ville fa et tab pa over 0,01 procent af beskat-
ningsgrundlaget.
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15.4. Et forslag fra 6-byerne dvs. Kebenhavns, Aalborg,
Randers, Arhus, Esbjerg og Odense Kommuner®

15.4.1. Indledning

Baggrunden for 6-byernes forslag er, at det nuvarende tilskuds- og udlig-
ningssystem efter 6-byernes opfattelse ikke i tilstraekkeligt omfang tilgodeser
kommuner med hgje sociale udgifter. Efter 6-byernes opfattelse skyldes det
for det forste, at kompensationen for stigende sociale udgifter via budgetga-
rantien fordeles efter beskatningsgrundlag. For det andet mener 6-byerne, at
det er en mangel ved systemet, at udgiftsbehovsudligningen for de socialt
betingede udgifter ikke indeholder en automatisk tilpasningsmekanisme ved
@ndringer i den sociale udgiftsstruktur.

Efter 6-byernes opfattelse er den aktuelle udvikling sammenlignelig med
udviklingen frem til midten af 90’erne, hvor udgiftsbehovskriterierne blev
justeret bl.a. for at imgdegé den sociale belastning i bykommunerne. Pa bag-
grund heraf finder 6-byerne det problematisk, at der ikke foretages en auto-
matisk tilpasning af udgiftsbehovsudligningen i forhold til de socialt betin-
gede udgifter.

15.4.2. Hovedelementerne i forslaget fra 6-byerne

6-byerne forslér for det forste, at kompensationen for stigende budgetgaran-
terede udgifter fordeles efter objektive kriterier i stedet for efter beskat-
ningsgrundlag. 6-byerne finder, at dette vil give bedre logisk sammenhaeng
samt sikre systemets aktualitet og sammenhangen mellem faktiske og op-
gjorte udgifter. For det andet foresldr 6-byerne en andret vagtning af de
sociale kriterier i udgiftsbehovsudligningen.

* I forste omgang fremgar forslaget af et notat fra 5-byerne, dvs. Aalborg, Randers,
Arhus, Odense og Esbjerg Kommuner af 16. november 2000: De sociale udgifters
fordeling, stigende underkompensation af 5-byerne. Efterfolgende er forslaget sup-
pleret med yderligere henvendelser og kredsen af kommuner er udvidet med Keoben-
havns Kommune.
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Budgetgaranti

6-byerne foreslar saledes, at kompensationen via budgetgarantien for stigen-
de udgifter pa de budgetgaranterede omrader fordeles saledes:

Kompensationen for udgifterne til kontanthjeelp foreslas fordelt efter
kriteriet antal 20-59 arige uden beskeeftigelse over 5 %.

Kompensationen for udgifterne til introduktionsprogram mv. fore-
slés fordelt efter kriteriet antal udlcendinge fra 3. lande.

Kompensationen for udgifterne til fortidspension foreslas fordelt ef-
ter kriteriet erhivervsbetinget fortidspension eller evt. efter andelen af
20-59 arige uden beskeeftigelse over 5 %.

Kompensationen for EGU udgifterne foreslas fordelt efter antallet af
16-26 arige veegtet efter EGU-elevernes aldersfordeling pa lands-
plan.

De sociale kriterier

6-byerne foreslar, at der foretages folgende tilpasninger af den socialt betin-
gede udgiftsbehovsudligning:

Det foreslas, at de sociale kriteriers vaegt i udgiftsbehovsudligningen
haeves til niveauet 1 hovedstaden, dvs. fra 20 pct. til 25 pct.

Det foreslas, at vaegten for de socialt betingede udgiftsbehov knyttes
til de sociale udgifters andel af de samlede kommunale udgifter med
henblik pé at indfere en automatisk tilpasningsmekanisme i udlig-
ningen af de sociale udgiftsbehov. Der skal i den forbindelse fast-
leegges en naermere specificeret afgraensning af de sociale udgifter.

Det foreslas, at vaegten for kriteriet antal udleendinge fra 3. lande for-
hojes.

Det foreslés at indfere udpendlerkriteriet (jf. betenkning 1361) som
kompensation for sarlige udgifter i centerkommunerne.

15.4.3. Fordelingsmaessige virkninger

Forslaget fra 6-byerne sigter mod at tilgodese kommuner med hgje sociale
udgifter, hvilket forst og fremmest vil sige nogle storre bykommuner. De
foreslaede omlagninger i fordelingen af budgetgarantien sigter mod at etab-
lere en mere direkte sammenhang mellem udgifter og kompensation. For-
slaget vedrerende de sociale udgiftsbehov sigter mod styrke de forhold, der
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karakteriserer de sterre byer i forbindelse med opgerelsen af udgiftsbehov.
Herudover foreslas det, at de sociale udgiftsbehov tillegges storre vegt ved
opgerelsen af det samlede udgiftsbehov, hvilket vil vere til fordel for de
kommuner, der har et hejt socialt udgiftsbehov.

Det samlede forslag fra 6-byerne foreligger ikke i en form, der ger det mu-
ligt at foretage konkrete byrdefordelingsmassige beregninger pa det. Men
det kan dog bemerkes, at hvis de sociale kriteriers vagt bliver forhgjet, vil
det betyde en gevinst for de sterste byomrader og en raekke storre bykom-
muner, mens specielt kommunerne i Nordjyllands og Ringkebing Amter vil
tabe pa en sadan reform. Det vurderes, at de ogvrige elementer i forslaget vil
treekke i samme retning.

15.5. Nakskov rapporten’

15.5.1. Indledning

Nakskov Kommune fik i 2000 udarbejdet rapporten “Regionalekonomisk
analyse af etablering af Nakskov Industri- og Miljepark”, PLS (2000). Rap-
porten bestéar af en analyse af de kommunal- og regionalgkonomiske konse-
kvenser af Nakskov Kommunes investering i etableringen af nye arbejds-
pladser i Nakskov Industri- og Miljepark.

Rapporten indeholder séledes ikke et egentligt forslag til eendring af tilskuds-
og udligningssystemet, men péapeger, at udligningssystemet indvirker nega-
tivt pa incitamenterne til at skabe lokale arbejdspladser.

Rapportens konklusion er, at Nakskov Kommunes investeringer i Nakskov
Industri- og Miljepark har givet en raekke positive resultater i form af eget
beskaftigelse, foragede lokale indkomster, en reduktion i antallet af kon-
tanthjelpsmodtagere mm, men en sn@ver kommunalekonomisk vurdering
ma konkludere, at der er tale om en meget ufordelagtig investering, i hvert
fald pa kort og mellemlangt sigt. Kommunen har i juni 2002 faet foretaget en
opdatering af beregningerne, men det har ikke @ndret pa konklusionen.

> Regionalokonomisk analyse af etablering af Nakskov Industri- og Miljepark, PLS
(2000).
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15.5.2. Hovedelementerne i Nakskov rapporten

I rapporten er det forsegt at beregne de samlede gkonomiske konsekvenser
for Nakskov Kommune af etableringen af Nakskov Industri- og Miljepark.
Etableringen af Nakskov Industri- og Miljepark har betydet, at der er skabt
godt 600 nye arbejdspladser i kommunen, heraf hovedparten til ufaglarte. I
rapportens beregning af konsekvenserne for kommunen indgér folgende
elementer:

e Kommunens investering

e Foroget kommuneskat

e Sparet kontanthjeelp

e (Jgede udgifter til bernepasning

e Tilskuds og udligningsmaessige virkninger

Rapportens beregninger er foretaget under nogle naermere angivne forudseet-
ninger. Det indgar blandt andet som forudsetning, at den ogede beskaftigel-
se paferer kommunen betydelige ekstraudgifter til bernepasning, og at den
ogede beskeftigelse kun giver minimale besparelser i kontanthjelp. Det
skyldes, at det indgér som en beregningsforudsatning i den oprindelige rap-
port, at kun 1,5 pct. af de beskeftigede alternativt ville have varet pa kon-
tanthjeelp. I de opdaterede beregninger fra 2002 er denne andel forhgjet til 5-
10 pct.

Det fremgér af rapporten, at den egede beskaftigelse giver kommunen bety-
delige ekstra skatteindtaegter, men at op mod 90 procent af de ekstra skatte-
indtaegter mistes igen i udligningen af beskatningsgrundlag. Det haje margi-
nale udligningsniveau pa op til 90 procent er galdende for kommunerne i
hovedstadsomradet og for de kommuner uden for hovedstadsomradet, som
har et beskatningsgrundlag pr. indbygger pa under 90 procent af landsgen-
nemsnittet, og derfor modtager tilskud til kommuner med svagt beskatnings-
grundlag (det sakaldte § 18 tilskud).

Herudover reduceres kommunens tilskud fra udligningen af udgiftsbehov,
idet kriteriet antal 20-59 érige uden beskaftigelse over 5 pct. far en lavere
vaerdi som folge af den faldende arbejdsleshed. Dette kriterium indgér i ud-
ligningen, fordi der antages at vare en sammenhang mellem antallet af
personer uden beskaftigelse og kommunens udgifter til kontanthjelp og
ovrige sociale udgifter. Men i Nakskov rapporten regnes der som navnt
med, at kun en meget lille del af de beskaftigede alternativt ville modtage
kontanthjalp, og derfor modsvarer den beregnede besparelse i kontanthjaelp
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og derfor modsvarer den beregnede besparelse i kontanthjelp ikke det fal-
dende tilskud fra udligningen af udgiftsbehov.

15.5.3. Rapportens konklusion

Under de angivne beregningsforudsaetninger viser rapporten, at det ud fra en
snever kommunalekonomisk vurdering har veret ufordelagtigt for kommu-
nen at investere i Nakskov Industri- og Miljepark, i hvert fald pd kort og
mellemlangt sigt. Det skyldes i hovedsagen to faktorer.

For det forste, at det heje marginale udligningsniveau for kommuner med
svagt beskatningsgrundlag betyder, at en kommune kun selv kan beholde ca.
10 procent af den ekstra skatteindtaeegt som folge af en vaekst i udskrivnings-
grundlaget.

For det andet skyldes det, at det i rapporten er forudsat, at det kraftige fald i
arbejdslesheden i kommunen kun har minimal betydning for kommunens
udgifter til kontanthjeelp og andre sociale udgifter. Under den forudsaetning
vil det belob, kommunen mister i udligningen af udgiftsbehov som folge af
den faldende arbejdsleshed, overstige kommunens besparelse i kontanthjaelp
mv.

15.6. Rapporten fra hovedstadsomrddets kommunefor-
eninger’

15.6.1. Indledning

Kommuneforeningerne i Kebenhavns Amt, Frederiksborg Amt og Roskilde
Amt udgav i januar 2001 rapporten ”Er Danmark sé skavt? - En vurdering af
forskellene mellem forskellige dele af landet”. Formalet med rapporten var
at vurdere de forskellige forslag til &endring af systemet — herunder isear for-
slaget fra Det Skaeve Danmark — samt at vurdere behovet for og konsekven-
serne af en skeerpet udligning. Rapporten er sendt til Finansieringsudvalget.

Rapportens formal er séledes ikke at stille forslag til endring af tilskuds- og
udligningssystemet. Rapporten indeholder dog nogle tilkendegivelser vedro-
rende @ndringer i systemet.

6 Rapport udarbejdet af et embedsmandsudvalg nedsat af kommuneforeningerne i
Kebenhavns Amt, Frederiksborg Amt og Roskilde Amt. Januar 2001; ”Er Danmark
sa skeevt? En vurdering af forskellene mellem forskellige dele af landet.”
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15.6.2. Hovedelementerne i rapporten fra hovedstadsomra-
dets kommuneforeninger

Rapporten indeholder en vurdering af hovedpunkterne i forslaget fra Det
Skeve Danmark.

Med hensyn til forslaget fra Det Skave Danmark om at @ndre fordelings-
neglen for bloktilskuddet fra beskatningsgrundlag til indbyggertal papeges
det i rapporten, at fordelingen af bloktilskuddet ma ses i sammenhang med
udligningssystemet. Fordelingsneglen for bloktilskud har i den forbindelse
kun mindre betydning, og det vil vaere muligt at justere udligningssystemet
saledes, at en omlaegning af fordelingsneglen for bloktilskuddet bliver byr-
defordelingsmaessig neutral.

Det papeges videre i rapporten, at hvis fordelingsneglen for bloktilskuddet
@ndres, vil det i realiteten fratage staten muligheden for at anvende bloktil-
skuddet til konjunkturregulering.

Med hensyn til forslaget fra Det Skaeeve Danmark om at forhgje udlignings-
niveauet i udligningen af beskatningsgrundlag anferes det i rapporten, at der
ikke ber omfordeles mellem kommunerne, hvis der ikke er uligheder mellem
borgerne. Det anferes i den forbindelse, at de disponible indkomster i hoved-
stadsomradet for en rakke typiske familier er lavere end for de tilsvarende
familietyper i kommuner uden for hovedstadsomradet. Det na&vnes videre, at
der efter hovedstadskommunernes opfattelse ber tages hensyn til, at det er
dyrere at drive en kommune i hovedstadsomradet. Det anbefales derfor i
rapporten, at der genindferes en korrektion for regionale lenforskelle i udlig-
ningen.

Der argumenteres videre for, at der set over en lengere arraekke har vearet en
tendens til konvergens mellem by- og landkommuner, séaledes at forskelle i
beskatningsgrundlag og serviceniveau er blevet mindre. Fra hovedstads-
kommunerne argumenteres der séledes for, at der ikke er behov for at forhe-
je udligningsniveauet, da der ikke med det nuverende udligningsniveau er
opstdet markante forskelle i beskatningsniveau og serviceniveau mellem de
forskellige kommunegrupper. Det afvises dog ikke, at der kan vare enkelte
udkantskommuner med serlige problemer, men dette problem ber ikke loses
gennem en forhgjelse af det generelle udligningsniveau.

Med hensyn til incitamenter til veekst anferes det i rapporten, at den histori-
ske udvikling har vist, at teknologiske gennembrud med mellemrum ferer til
vaekst 1 bestemte dele af landet. Vaksten starter typisk i hovedstadsomradet,
men breder sig efterfolgende til resten af landet. En forhegjet udligning vil
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kunne hemme vaksten i hovedstadsomradet, da den vil fere til hojere skat-
ter og dermed hgjere leveomkostninger i hovedstadsomradet. Samtidig vil en
hgjere udligning reducere kommunernes incitament til at tiltreekke arbejds-
pladser til omradet.

15.6.3. Rapportens konklusion

Rapporten konkluderer, at der allerede i dag sker en betydelig omfordeling
fra hovedstadsomradet til det ovrige land. Forskellene i indkomstniveau og
serviceniveau mellem kommuner 1 hovedstadsomradet og i resten af landet
er reduceret kraftigt samtidig med, at leveomkostningerne i hovedstadsom-
radet er hgjere end i resten af landet. Det betyder, at den disponible indkomst
for en rekke typiske familier i hovedstadsomradet er lavere end for de tilsva-
rende familier uden for hovedstadsomréidet.

Det konkluderes pa den baggrund, at der ikke er grundlag for at skaerpe ud-
ligningen saledes, at der skal omfordeles yderligere midler fra hovedstads-
omrédet til det gvrige land.

15.7. Henvendelse fra Storstroms Amt’

I henvendelsen fra Storstroms Amt den 6. december 2000 argumenteres der
for, at der 1 udligningssystemet ber tages yderligere hensyn til udgiftsbehov,
som forarsages af lav befolkningstaethed og store afstande fra borgernes bo-
peel til de befolkningscentre, hvor man kan tilbyde amtslig service.

7 Henvendelsen vedrerer et notat om den amtslige tilskuds- og udligningsordning,
udarbejdet af Storstroms Amt og sendt til Amtsradsforeningen i et brev af 6. decem-
ber 2000. Amtsradsforeningen har efterfolgende i et brev af 22. februar 2001 videre-
sendt notatet til Finansieringsudvalget.
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15.8. Hovedstadsregionens rapport’

15.8.1. Indledning

De amtskommunale enheder i hovedstadsomradet, dvs. Kebenhavns Amt,
Kebenhavns Kommune, Frederiksborg Amt, Roskilde Amt, Frederiksberg
Kommune og Hovedstadens Udviklingsrad udgav i 2001 rapporten “Til-
skuds- og udligningssystemets betydning for Hovedstadsregionen”. Rappor-
ten er udarbejdet af en arbejdsgruppe bestdende af medarbejdere fra de
navnte enheder. Rapporten er sendt til Finansieringsudvalget.

Formalet med rapporten er bl.a. at nuancere debatten vedrerende tilskuds- og
udligningssystemet. Rapporten gennemgar til dette formél en rekke sociale
og ekonomiske forudsaetninger for amter og kommuner i og uden for Hoved-
stadsregionen. Rapporten indeholder ikke egentlige forslag til endring af
tilskuds- og udligningssystemet.

15.8.2. Hovedelementerne i rapporten fra amterne i hoved-
stadsomradet

I rapporten ses der pa pengestremmen fra hovedstadsomréadet til det evrige
land, de regionale sociale forskelle, forskelle i de ekonomiske levevilkar,
forskelle i kommunernes og amtskommunernes finansielle forudsatninger
og regionale forskelle i befolkningsudviklingen.

Det vises i rapporten, at der i 2002 overfores ca. 8,6 mia. kr. fra hovedstads-
omradet til det evrige land gennem de kommunale og amtskommunale ud-
ligningsordninger vedrerende beskatningsgrundlag og udgiftsbehov.

Med hensyn til regionale sociale forskelle argumenteres der i rapporten med,
at der gennem &rene er sket en betydelig udjevning af de regionale forskelle
i indkomst og beskeftigelse. Men den sociale belastning i hovedstadsomra-
det er storre end i resten af landet. Det viser sig blandt andet gennem de kri-
terier, der indgar i opgerelsen af udgiftsbehov samt i nogle forhold som heje-
re udgifter til kontanthjelp og boligstette. Herudover er sundhedstilstanden
dérligere i hovedstadsomradet, hvilket blandt andet kommer til udtryk gen-

¥ Kobenhavns Amt, Kebenhavns Kommune, Frederiksborg Amt, Roskilde Amt,
Frederiksberg Kommune og Hovedstadens Udviklingsrdd (2001): “Tilskuds- og
udligningssystemets betydning for Hovedstadsregionen”.

22



Et nyt udligningssystem

nem en lavere middellevetid og et hejere antal psykiatriske patienter, stof-
misbrugere mv.

Det anfores i rapporten, at de ekonomiske levevilkar i hovedstadsomradet er
dérligere end i resten af landet, dvs. at den disponible indkomst for en fami-
lie efter udgifter til skat, bolig og andre faste udgifter er lavere i hovedstads-
omrédet end i resten af landet. Det skyldes iseer de hgje boligudgifter i ho-
vedstadsomradet.

Det anfores, at den langfristede geeld for kommuner og amtskommuner i
hovedstadsomradet opgjort pr. indbygger er nasten dobbelt s& hgj som for
kommuner og amtskommuner i resten af landet. Samtidig er den kommunale
og amtskommunale likviditet opgjort pr. indbygger lavere for hovedstadsom-
radet end for resten af landet. Det anfores 1 den forbindelse, at det saledes er
de mest galdsatte omrader, der via udligningsordningerne betaler til de om-
rader, der har en vaesentlig lavere geeld.

Endelig anfores det, at hovedstadsomrddet har haft en hejere befolknings-
vakst end resten af landet.

15.8.3. Rapportens konklusion

Det konkluderes i rapporten, at begrebet udsatte omrader ma nuanceres. Pa
en rekke omrdder er hovedstadsomradet siledes mere udsat end f.eks. kom-
munerne i Det Skeeve Danmark. Det galder saledes pa de sociale kriterier,
der indgar i udgiftsbehovsudligningen samt en raekke andre sociale og hel-
bredsmaessige faktorer.

Det ma ifelge rapporten ligeledes tages i betragtning, at selv om indkomstni-
veauet i hovedstadsomradet er hgjere end i resten af landet, er omkostnin-
gerne ved at bo og arbejde i hovedstadsomradet sa hoje, at en typisk families
disponible indkomst alligevel bliver lavere end i resten af landet.

Det konkluderes pa den baggrund i rapporten, at det er ”lidt af et paradoks”,
at borgerne i hovedstadsomradet, pa trods af de ovenfor beskrevne sociale og
okonomiske forhold, skal betale 8,6 mia. kr. om aret til borgerne i resten af
landet via de kommunale og amtskommunale udligningsordninger.

15.9. Sammenfatning

I de indkomne forslag og henvendelser peges der pa en rekke af de proble-
mer, der er i tilskuds- og udligningssystemet. Forslagene og henvendelserne
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ma ogsa i et vist omfang vurderes som udtryk for interessevaretagelse fra de
pagaldende kommunegrupper eller enkeltkommuner.

I forslaget fra Det Skaeve Danmark peges der forst og fremmest pa en @ndret
fordeling af bloktilskud og indferelse af et ensartet udligningsniveau (pa 81
pct.) for skattegrundlag, som vil gavne kommuner med et beskatningsgrund-
lag under landsgennemsnittet.

I forslaget fra de 6 nordvestjyske kommuner og fra 6-byerne peges der pri-
mert pa forhold i forbindelse med udligningen af udgiftsbehov. De 6 nord-
vestjyske kommuner foreslar, at veegten af de sociale kriterier i udgiftsbe-
hovsudligningen settes ned, hvilket vil vaere til fordel for landkommunerne.
6-byerne foreslar derimod, at veegten af de sociale kriterier sattes i forhold
til sterrelsen af kommunernes sociale udgifter, hvilket ma formodes at med-
fore en hgjere vaegt, atheengigt af afgraensningen af de sociale udgifter. Her-
udover forslar 6-byerne, at kompensationen for de sociale udgifter via bud-
getgarantien fordeles efter udgiftsbehovskriterier i stedet for via bloktilskud-
det.

I Nakskov rapporten kritiseres udligningssystemet for at medvirke til, at en
kommune under nogle nermere angivne forudsatninger kan fa et samlet tab
i forbindelse med etablering af nye arbejdspladser i kommunen — i hvert fald
pa kort og mellemlangt sigt. Tabet opstar som folge af det meget heje udlig-
ningsniveau for kommuner med svagt beskatningsgrundlag samt som folge
af, at kommunen under nogle narmere angivne forudsetninger kan tabe
mere pa udgiftsbehovsudligningen end svarende til nedgangen i kommunens
sociale udgifter. I rapporten stilles ikke egentlige forslag til konkrete en-
dringer i tilskuds- og udligningssystemet i den forbindelse, men der peges
pa, at der for nogle kommuner kan vare behov for sarlige ordninger, der
sikrer, at kommunen ikke mister tilskuds- og udligningsbeleb i takt med, at
situationen i kommunen forbedres.

I de to rapporter fra henholdsvis kommunerne og amtskommunerne i hoved-
stadsomradet peges der pa, at der allerede med det nuvarende system over-
fores betydelige midler fra hovedstadsomradet til resten af landet. Det anfo-
res, at det i den forbindelse er for snavert alene at se pad det kommunale be-
skatningsgrundlag som udtryk for omradets gkonomiske situation. Der ber
ifolge disse rapporter ses pa borgernes levevilkar. Nér der ses pé en typisk
families disponible indkomst efter udgifter til skat, bolig mv., vil en familie i
hovedstadsomradet have mindre til radighed end en tilsvarende familie uden
for hovedstadsomradet. Kommunerne og amtskommunerne i hovedstadsom-
radet er pa den baggrund afvisende over for forslag, som indeberer, at der
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skal overferes yderligere midler fra hovedstadsomradet til resten af landet.
Hvis der er behov for en serlig hjelp til et mindre antal vanskeligt stillede
kommuner, skal det ifelge rapporten fra kommunerne i hovedstadsomradet
ikke loses ved en generel @ndring af udligningssystemet.

I de modtagne forslag og henvendelser rejses en raekke af de spergsmal, som
behandles af Finansieringsudvalget i denne beteenkning. Henvendelserne er i
vidt omfang udtryk for gensidigt uforenelige synspunkter fra de forskellige
grupperinger af kommuner.
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16. Udvalgets egne forslag og overvejelser — ind-
ledende bemarkninger

16.1. Overvejelser i relation til kommissoriet — overordnet
identifikation af opgaver

Ifolge kommissoriet lever det gaeldende tilskuds- og udligningssystem efter
regeringens opfattelse ikke op til de krav, der kan stilles til systemet, og der
er derfor behov for en gennemgribende revision af systemet. De krav der kan
stilles til systemet er dels, at der sikres et ligeligt skonomisk grundlag for
kommuner og amtskommuner, og dels at systemet samtidig understotter en
hensigtsmaessig adferd og effektiv opgavevaretagelse. Endvidere skal for-
enklingshensynet indga i arbejdet. Kommissoriet naevner desuden en rakke
specifikke forhold, som preciserer Finansieringsudvalgets opgave og som
udvalget skal veere opmaerksomt pa.

Pa det grundlag kan problemerne eller udfordringerne for systemet rubrice-
res under tre brede overskrifter:

a. Problemer med udligningsmassig skaevhed

Opgaven vedrerer spergsmalet om, hvorvidt der er et tilstrekkelig
ligeligt okonomisk grundlag mellem de kommunale enheder, uanset
disse enheders sociogkonomiske, indkomstmassige og strukturelle
situation.

b. Incitamentsspergsmal

Udfordringer er her dels, at undgé at der fra tilskuds- og udlignings-
systemet selv udgar uhensigtsmessige incitamentsvirkninger i rela-
tion til den hensigtsmessig kommunal adfzrd, dels at undersege om
der via systemet mere aktivt kan understettes effektivitet og veekst.

c. Ovrige forhold

En raekke ovrige onsker skal ogsé handteres, herunder hensynet til
forstaelsen og enkelheden i systemet, men desuden mere sektorspe-
cifikke eller tekniske problemstillinger, som er rejst.

26



Et nyt udligningssystem

16.2. Grundlaget for den neermere konkretisering af pro-
blemer og udfordringer

Til den nermere konkretisering af ovenstdende overskrifter kan der treekkes
pa tre kilder: kommissoriet, eksterne bidrag samt udvalgets egne undersoggel-
ser og analyser.

Kommissoriet

Kommissoriet for udvalget er forholdsvis generelt formuleret, men indehol-
der dog ogsa visse anvisninger pa, hvorledes de ovennavnte problemstillin-
ger kan konkretiseres.

Saledes naevnes specifikt forskellige finansieringsaeendringer som en anled-
ning til at efterse systemet for mulige skaevheder. De finansieringsreformer,
som konkret anferes, er finansieringsendringerne pa overforselsomradet,
hvilket i vaesentligt omfang udgeres af de gennemforte reduktioner i fortids-
pensionsrefusionen, samt indferelsen af grundtakstmodellen. Specifikt nav-
nes ogsé loftet over grundskyldspromillen for produktionsjord.

Vedrerende eventuelle udligningsmessige skevheder kan bemerkes, at der i
kommissoriet serskilt omtales det sociale omrade og overforelsesomradet.
Det n&vnes ogsa, at udvalget skal vaere serligt opmearksomt pa kommuner
med en ugunstig geografisk struktur.

Incitamentsspergsmalet uddybes med bemerkninger om, at kommuner og
amtskommuner ber have et rimeligt incitament til forbedring af egen eko-
nomisk situation. Det forudseattes saledes, at de kommunale enheder rent
faktisk kan udeve indflydelse pa egen situation, og at de ekonomiske signa-
ler fra finansieringssystemet, og her specifikt tilskuds- og udligningssyste-
met, kan have en betydning for den kommunale adfzerd i den henseende.

Spergsmalet om forenkling og forstielse/opfattelse af systemet praciseres
ikke, men det naevnes dog, at udvalget skal veere opmarksom pé, at der med
den nuvarende fordelingsmetode for bloktilskuddet er risiko for, at der kan
ske en forringelse af den kommunalekonomiske balance ved kompensation
for udgiftsendringer mv. Mere specifikke problemstillinger omtales i kom-
missoriet 1 relation til den sakaldte Bonuspulje og finansieringen af moms-
udgifter.

Eksterne bidrag

Som det er fremgéet af kapitel 15 er der modtaget en hel rekke indleg eller
tilkendegivelser vedrerende mulige andringer i tilskuds- og udligningssy-
stemet — eller eventuelt forbehold i forhold til teenkelige @ndringer.
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Tilkendegivelserne vedrerer alle de tre problemomréader, som er identificeret
ovenfor.

Vedrerende skavheder i udligningen er der séledes udtalelser herom med
fokus pa det sociale omrade, strukturelle forhold og befolkningstethed, on-
sker til yderligere inddragelse af indtegter i udligningen samt ensker om
mere dekkende udgiftsbehovskriterier. Der er imidlertid ogsa i1 den forbin-
delse forbehold i forhold til @get udligning, bl.a. set i relation til fordelingen
af levevilkar i ovrigt mellem landets egne.

Incitamentsforhold er ogsd omtalt, serligt med henvisning til mistede ind-
teegter fra udligningen ved en indtegtsfremgang.

Hertil kommer flere tilkendegivelser om fordelingsneglen for statstilskuddet
og budgetgarantien. Endelig er der ensker om mere ensartede udligningsni-
veauer 1 den kommunale udligning.

De indkomne forslag og henvendelser kan benyttes til at konkretisere de i
kommissoriet rejste problemstillinger, men peger som forventeligt ikke ned-
vendigvis i samme retning.

Udvalgets egne analyser

Udvalgets har gennemfort en status pa det eksisterende tilskuds- og udlig-
ningssystem i del 1 samt analyser om incitamentsforhold i del 2. Dette mate-
riale giver ogsa grundlag for vurderingen og fastlaggelsen af problemstillin-
gerne. Desuden er der via arbejdet med afgrensningen af forskellige kom-
munegrupper opstillet en systematik, som kan anvendes i bedemmelsen af
bl.a. de mere konkrete forslag og overvejelser fra udvalget.

Vedrerende de eventuelle udligningsmaessige skevheder er det konstateret,
at systemet 1 vaesentligt omfang mindsker de forskelle i ekonomisk udgangs-
punkt, som karakteriserer enhederne for tilskud og udligning. Det bemaerkes
ogsd, at udligningssystemet har veret genstand for en rekke reformer siden
det blev etableret i sin nuveerende form i 1984. Hvilke kommunegrupper, der
har haft fordel af disse omlagninger, kan vaere svart at afgere entydigt, men
det kan dog konkluderes, at &ndringerne generelt har haft en negativ effekt
for landkommunerne mens storre bykommuner og en del kommuner i ho-
vedstadsomradet har haft fordel af omlaegningerne. En del af @ndringerne
ma vurderes som resultatet af bevidste omfordelingsensker, mens andre ma
bedemmes som et resultat af, at veerdien af udligningskriterierne og udgifts-
fordelingen mellem kommunerne er anderledes fordelt i dag end tidligere. |
den forbindelse er det bemerkelsesverdigt, at kommuner med det svageste
kommunalgkonomiske udgangspunkt pa det sociale omrade far den mindste
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kompensation — relativt til de faktiske sociale udgifter — via udligningssy-
stemet.

Zndringerne har dog ikke systematisk veeret til fordel for de mere bymaessi-
ge og typisk sterre kommuner. Bl.a. indgar hensyntagen til forskelle i lon- og
prisniveauer, som generelt ville tilgodese de urbaniserede omrader, i mod-
setning til tidligere ikke 1 det gaeldende tilskuds- og udligningssystem. Det
ber ogsa anferes, at der i perioden siden 1984 faktisk er sket en vis indsnav-
ring af de mellemkommunale forskelle i forholdet mellem beskatningsgrund-
lag og serviceniveau.

Set 1 forhold til de sociale udgiftsomrader, som er udtaget til serlig behand-
ling, dvs. fertidspensions- og grundtakstomrddet, kan der konstateres en
tydelig forskel i kompensationen i forhold til kommunegrupperne. Med den
geldende fordelingsnegle for bloktilskuddet efter skattegrundlag, udlig-
ningsniveauets hgjde samt de nuvaerende udgiftsbehovskriterier er der gen-
nemsnitligt en betydelig underkompensation i forhold til kommunerne med
et lavt kommunalekonomisk udgangspunkt og vice versa for kommuner med
et mere gunstigt kommunalgkonomisk udgangspunkt. Dette forhold er mest
tydelig pa fertidspensionsomrédet, og skeevheden mé ved uzndrede regler
forventes uddybet i de kommende ar. Ogsd vedrerende grundtakstomradet
ma der med det gaeldende tilskuds- og udligningssystem forventes visse for-
delingsmassige uligheder hvis den nuverende overgangsordning opherer
uden @ndringer i tilskuds- og udligningsordningerne.

Endvidere godtgeres det i statusdelen, at visse skatteindteegter ikke indgér i
udligningen, forst og fremmest den kommunale andel af selskabsskatter og
pensionsafgifter.

Der er desuden afdaekket nogle problemstillinger vedrerende incitamentsfor-
hold i forbindelse med tilskuds- udligningssystemet, som ma tages i betragt-
ning i overvejelserne om endringer. Det galder saledes i relation til risikoen
for uhensigtsmaessig adfaerd, hvor der konkret peges pa incitamenterne til at
afslgre socialt bedrageri og mulige problemer vedr. kriteriet “bern af enlige
forsergere” samt manglende tilskyndelse til eventuelle hensigtsmaessige
struktureendringer som folge af det sakaldte grundtilleeg i udgiftsbehovsud-
ligningen. Incitamentsforhold i forbindelse med boligbyggeri og boligstatte-
udgifter og den sarlige boligstetteudligning i Hovedstadsomradet er ogsa
vurderet. Mere generelt papeges, at der kan vare en sammenhaeng mellem
den kommunale tilskyndelse til at fremme ekonomisk vaekst og virkningerne
af tilskuds- og udligningssystemet, hvor der i dag kan mistes et betydeligt
beleb i udligning ved en indkomstfremgang i kommunen, uanset der dog
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sedvanligvis vil vere tale om en fremgang i den disponible indkomst for
borgeren. I den forbindelse er det bemarket, at virkningerne er forskellige
fra omrade til omréade, idet udligningsniveauet varierer.

Endelig vurderes spergsmalet om sammenhangen mellem udligning og til-
skyndelse til effektiv drift og udgiftsstyring. Det konkluderes, at tilskuds- og
udligningssystemet virker mere gunstigt pa effektiviteten end de refusions-
systemer, som systemet i nogen grad har erstattet. Uanset selve udligningen i
nogen grad muligvis kan “blastemple” visse udgifter, understreges det end-
videre, at forudsatningen for den gennem arene forsterkede sammenhaeng
mellem gkonomisk ansvar og kompetence netop har varet et udligningssy-
stem baseret pa objektive kriterier.

Hvis der skal vaere et egentlig positivt incitament til effektivisering skal for-
skellene i, hvor effektive kommunerne og amtskommunerne er, kunne opge-
res. Der er gennemfort en analyse heraf pa grundlag af tre forskellige meto-
der, hvilket viser, at der nok er forskelle i effektiviteten, men at opgerelsen
af forskellene i veesentligt omfang afhenger af metode og det grundleeggen-
de datamateriales kvalitet.

16.3. Konkretisering af de overordnede problemstillinger

Pa basis af bidragene fra kommissorium, eksterne tilkendegivelser og udval-
gets egne analyser kan de tre overordnede problemstillinger konkretiseres i
folgende underpunkter. Disse enkelte problemstillinger kan vere udgangs-
punkt for behandlingen af forslag til @ndringer i de efterfolgende kapitler.

1. Problemstillinger i forbindelse med udligningsmaessig
skaevhed

a. Den nuvarende fordelingsmetode for bloktilskud kan under
visse omstaendigheder forringe den kommunalgkonomiske ba-
lance ved kompensation for udgiftsendringer.

b. Fertidspensionsfinansieringen vender ”den tunge ende nedad”.

¢. Grundtakstreformen indeberer ikke-ubetydelige skeevheder nar
den midlertidige kompensationsordning ophaves.
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d. De sociale udgiftsbehovskriterier er i nogen grad blevet utids-

svarende. Endvidere fungerer visse udgiftsbehovskriterier util-
fredsstillende som udligningskriterier — fx pa grund af ringe
sammenheaeng med udgifter. Det geelder saledes kriteriet vedr.
belastede boligomrader og kriteriet ’problemboliger”.

Visse forhold, fx udgifter relateret til psykiatriomradet og til-
gangelighed, er darligt repraesenteret i den amtskommunale ud-

ligning.

Visse indtaegter — selskabsskatter og pensionsafgifter — udlignes
ikke, idet der til dels har vaeret henvist til incitamentsforhold
som begrundelse.

g. Der korrigeres ikke for lon- og prisforskelle i udligningen.

2. Incitamentssporgsmal

a.

Udligningssystemet indebarer en “’fattigdomsfzelde”, hvor
virkningen pa adfzerden dog ikke kan bedemmes sikkert.

Udligningssystemet giver ikke incitament til sammenlaegning

af kommuner — grundtilleegget virker snarere hemmende.

Udligningen kan evt. medfere ringe incitament til afsloring af

socialt bedrageri.

Der er en meget hgj udligning/overudligning vedr. lejeboliger i
Hovedstadsomréadet.
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Analyser indikerer, at der er betydelige forskelle pa kommu-
nernes effektivitet. Disse effektivitetsforskelle vil 1 det nuvee-
rende system sla igennem i den kommunale gkonomi, men ud-

ligningssystemet belenner dog ikke direkte effektivitet.

3. Diverse andre problemstillinger

a.

g.

Fordelingen af bloktilskud er politisk/paedagogisk uforstaelig.

Flere forskellige udligningsniveauer i skattegrundlagsudlignin-

gen kraver en sarlig begrundelse.

Der kan opsté overudligning af grundveerdier.

Der er gnsker om, at bidraget til momsudligningen afskaffes
(nettoficeres i bloktilskud).

Visse serlige udligningsordninger (bleder- og aids-udligning
samt boligstetteudligning) er komplicerende for systemet.

12 promilleloftet af grundverdier skal om muligt handteres ud-

ligningsmaessigt.

Afviklingen af Bonuspuljen skal ligeledes handteres.

Endvidere kan — uden direkte relation til hvad der er naevnt i det foregédende -
inddrages folgende:

h.
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16.4. Afgreensning af handlemuligheder

Problemstillingerne naevnt ovenfor kan angribes pa flere mader. Det er dog
ikke alle muligheder der er abne for udvalget. Med hensyn til punkt a og b
nedenfor skal det dog papeges, at disse forhold indgér i Strukturkommissio-
nens arbejde. Strukturkommissionen skal afgive sin betenkning ved udgan-
gen af 2003.

a.

Flytningen af opgaver mellem niveauerne i den offentlige sektor:
kan ikke foreslés.

Det er fremgaet af det foregéende, at der iseer pa visse omrader er en
opgave for udligningssystemet i1 udjevningen af forskelle i skono-
miske vilkéar. Det er dog ikke en mulighed for udvalget til athjelp-
ning heraf at foresla @ndringer i opgavefordelingen.

Zndringer i den kommunale og amtskommunale struktur: kan ikke

foreslas.

Det vil ligeledes have en indflydelse pa de udligningsmaessige pro-
blemer, hvis der kunne foreslds @ndringer i storrelsen af amtskom-
muner og kommuner, alene fordi der inden for de enkelte enheder
foregér en 100 procents indirekte udligning. Det skal dog understre-
ges, at der ikke hermed skal indikeres noget om, hvor stor eller lille
virkningen af a@ndringer i strukturen vil vaere, da udvalget ikke inden
for kommissoriet kan foretage analyser heraf.

Zndringer i det gvrige kommunale finansieringssystem: kan kun fo-

reslas 1 begraenset omfang.

I kapitel 7 er diskuteret det kommunale finansieringssystem i relati-
on til refusionsordninger og aktiv-passiv indsats. Kapitlet illustrerer
de delvist konfliktende hensyn, som indgar i vurderingen af, hvilket
finansieringssystem der skal vaelges vedrerende de sociale refusio-
ner. Der indgér dog ikke i kommissoriet, at udvalget kan foresla en-
dringer i det kommunale finansieringssystem udover tilskuds- og ud-
ligningssystemet, nér bortses fra finansieringen af momsudgifter og
byrdefordelingsmassigt motiverede andringer i det kommunale
skattesystem.
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d. Andringer i tilskuds- og udligningssystemets indretning: kan fore-

slas.

Udvalget har mulighed for at foresla andringer i alle dele af til-
skuds- og udligningssystemet, heri inkluderet det generelle statstil-
skud. Endvidere omfattes sivel opgerelsen af det grundlag, der ind-
gar 1 udligningen pa skattesiden, som de kriterier, der danner bag-
grunden for beregningen af udgiftsbehovene. Udvalget kan endvide-
re foresld @ndringer i udligningsniveauerne, samt udbygning eller
eliminering af visse dele af udligningsordningerne.

Det fremgar med andre ord, at udvalgets muligheder for at stille forslag til
losning af de opstillede problemstillinger isaer omhandler tilskuds- og udlig-
ningssystemets indretning og i begranset omfang det gvrige finansieringssy-
stem. Derimod er endringer i opgavefordelingen og kommunestrukturen
ikke til diskussion i denne sammenhang. For regeringen er det endvidere
afgerende, at en omlaegning af udligningssystemet ikke forer til nettomerud-
gifter og dermed en stigning i den gennemsnitlige kommunale beskatning.
Skattestoppet indebarer, at den gennemsnitlige kommunale beskatning ikke
ma stige.

En reform af tilskuds- og udligningssystemet kan dog betyde, at nogle amter
og kommuner bliver nedt til at have skatten, mens andre kan senke skatten
som folge af de byrdefordelingsmaessige konsekvenser.

16.5. Modstridende hensyn

I opstillingen af forslag til lesning af de enkelte delproblematikker ma der
forventes at kunne blive modstrid mellem forskellige hensyn. Det er dog en
opgave for udvalget at minimere forekomsten af sddanne konflikter, saledes
at flest mulige hensyn kan forenes. I opstillingen af enkeltforslag, og ikke
mindst i opstillingen af kombinerede modeller i kapitel 23, vil der dog i no-
gen grad blive tale om et valg mellem sddanne hensyn.

Folgende interessekonflikter kan identificeres.

a. Retferdighed eller forenkling?

Et retfaerdigt system forstaet pd den made, at der meget detaljeret ta-
ges hensyn til individuelle forskelle mellem de kommunale enheder,
kan komme i konflikt med hensynet til enkelhed og overskuelighed.
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Dette geelder fx i udvelgelsen og specifikationen af udgiftsbehovs-
kriterier samt i vurderingen af, om der skal eksistere serlige udlig-
ningsordninger eller alene ét generelt system.

Gradvis udvikling eller omkalfatring?

Med enskerne i kommissoriet til en egentlig reform af tilskuds- og
udligningssystemet laegges der op til, at de isolerede byrdeforde-
lingsmaessige konsekvenser af endringer ikke i sig selv skal stille
sig 1 vejen for et nyt system. P4 den anden side er det ikke uden
selvsteendig interesse, bl.a. for vurderingen af om der skal etableres
overgangsordninger, hvad sterrelsen er af de byrdefordelingsmeessi-
ge omfordelinger som folge af systemendringer.

Incitamenter eller udligning?

Som alle omfordelende systemer vil tilskuds- og udligningssystemet
ogséd i nogen grad kunne slere billedet af de reelle udgifts- og ind-
teegtsforhold. Dette er dog til en vis grad en tilstreebt virkning, idet
onsket om udligning er baseret pa, at der netop skal vaere en vis uaf-
hangighed af (forskelle i) de ekonomiske grundvilkdr for de kom-
munale enheder. Det kan dog vere vanskeligt at undga, at der opstar
mindre hensigtsmassige incitamentsforhold pé andre omrader. Op-
gaven er sdledes at minimere forekomsten af uhensigtsmaessige inci-
tamenter samtidig med et ambitigst udligningssystem.

Kommunalekonomi eller privatekonomi?

Tilskuds- og udligningssystemet sigter primart pa at rette op pa
skeevheder mellem de enkelte kommuners og amtskommuners eko-
nomiske vilkar, saledes at disse kunne sattes i stand til at udbyde
service til nogenlunde ensartede priser, som primert kommer til ud-
tryk i de kommunale skatteprocenter. Dette ma ogséa veere formalet i
et reformeret system. Set fra borgerens synsvinkel mé vurderingen
af, hvor gkonomisk attraktive de enkelte omrader er i forhold til hin-
anden, dog ogsa tage hejde for forskelle i leveomkostninger, som
ikke hidrerer fra den kommunale okonomi, herunder ikke mindst
begrundet i boligudgifternes variation. Selv om udligningssystemet
sdledes mé sigte pd den kommunale egkonomi, vil der i den politiske
debat forventeligt ogsé blive inddraget de privatekonomiske forhold.
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Hensynet til privatekonomiske vilkar ma dog primert vaere et anlig-
gende for den nationale fordelingspolitik.
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17. Fordelingen af bloktilskud

I dette kapitel er der set pa spergsmélet om fordeling af statstilskud.
Spergsmalet har tidligere vaeret behandlet i beteenkninger fra Finansierings-
udvalget, herunder navnlig i beteenkningerne 963 (1982-84), 1250 (1993) og
1365 (1998).

Som det fremgar af det felgende, mé spergsmélet om fordeling af statstil-
skuddet ses i sammenhang med opbygningen af skatteudligningen, ligesom
speorgsmalet om overudligning har en taet sammenhang til den valgte udlig-
ningsmetode. Eventuelle @ndringer i fordeling af statstilskuddet, udformning
af skatteudligning, overudligningsbestemmelsen og tilskud til kommuner
med svagt beskatningsgrundlag mv. kan saledes ikke vurderes uathaengigt af
hinanden.

17.1. Baggrunden for diskussionen om statstilskuddets
fordeling

Det nuverende kommunale tilskuds- og udligningssystem bestér i hovedtrak
af en mellemkommunal udligning af forskellene mellem kommunernes ud-
giftsbehov og beskatningsgrundlag samt et generelt statstilskud.

Statstilskuddet fordeles efter kommunernes beskatningsgrundlag, mens ud-
ligningsordningerne sikrer, at forskellene i kommunernes beskatningsgrund-
lag og udgiftsbehov udlignes med et politisk fastsat udligningsniveau (udlig-
ningsprocent).

Statstilskuddets rolle er saledes taenkt at vaere rent finansiel, idet statstilskud-
dets starrelse ikke skal pavirke forskellene mellem kommunerne, men alene
forholdet mellem statsskatten og den kommunale skat.

Der har dog fra primaerkommunal side (tidligere bl.a. fra "Det skave Dan-
mark") veret rejst kritik af den nuvaerende fordeling af statstilskuddet, og
spergsmalet har tidligere bl.a. varet behandlet i betnkningerne 1250, 1993°
og 1365, 1998"

’ Redegorelse om aktivitetsbestemte tilskud, Forenkling af udligningssystemet,
Statstilskuddets fordeling, Indenrigsministeriets Finansieringsudvalg, maj 1993,
betaenkning 1250. Kapitel 5.

' Forenkling af den kommunale finansiering, Indenrigsministeriets Finansieringsud-
valg, december 1998.
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Kritikken har bl.a. vedrert selve metoden til fordeling af statstilskud, idet det
fremfores, at fordelingsmetoden forer til en uddybning af de ekonomiske
forskelle mellem kommunerne.

Det har herudover varet fremfort, at fordelingsmetoden specielt i forbindelse
med kompensation for opgaveoverforsler (DUT) og kompensation for stig-
ning i lovbundne overforsler (budgetgaranti for primerkommunerne) ikke
sikrer, at den enkelte primerkommune far kompensation for de faktiske
merudgifter.

Det ma i den forbindelse overvejes hvilke mulige opgaver, der kan stilles til
bloktilskuddet. Der kan opstilles tre mulige opgaver:

1. En finansiel opgave — dvs. opgaven med via staten at tilfere den kom-
munale sektor midler eller kebekraft. Bloktilskuddet skal sa at sige afla-
ste den kommunale skatteudskrivning.

2. En udligningsopgave — dvs. opgaven med at medvirke til udjevning
mellem kommuner og amtskommuner af de skonomiske muligheder.

3. En kompensationsopgave — dvs. opgaven med at kompensere den kom-
munale sektor skonomisk, dels ved andringer i opgaver og regler — sa-
kaldte DUT-@ndringer — dels for kommunernes vedkommende ved ud-
giftseendringer, som dekkes af budgetgarantien.

Da den nuverende fordelingsmetode for bloktilskuddet, dvs. udmaling efter
beskatningsgrundlag, blev fastlagt i 1984, var der stor fokus p& den forste
opgave — finansieringsopgaven. Konkret stod man overfor store beskaringer
af bloktilskuddene, og det var vigtigt, at denne reduktion ikke samtidig a&nd-
rede pa fordelingen mellem kommunerne. Uaendret fordeling er i denne sam-
menhaeng, at skatteprocenterne ma andres med samme procentpoint i alle
kommune som resultat af bloktilskudsaendringer. Set ud fra denne filosofi
har det veret hensigtsmessigt, at bloktilskuddene blev fordelt s& neutralt
som muligt — hvilket altsé var efter skattegrundlag. Bloktilskuddet blev sam-
tidig friholdt for udligningsopgaven, som herefter skulle loses via henholds-
vis skattegrundlagsudligningen og udgiftsbehovsudligningen.

I de senere ar er kompensationsopgaven kommet mere i fokus, bade pa
grund af budgetgarantiens indferelse og som folge af storre a@ndringer i op-
gavefordelingen i forbindelse med grundtaktsmodellen. Her er fordelingen af
bloktilskuddet efter beskatningsgrundlag ikke sa nerliggende, safremt de
opgaver, der skal kompenseres, ikke er fordelt svarende til skattegrundlaget.
Antages det eksempelvis, at nye opgaver og vakst i lovbundne budgetgaran-
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terede udgifter er nogenlunde fordelt mellem kommunerne svarende til ind-
byggertallet, bliver lgsningen af kompensationsopgaven ikke byrdeforde-
lingsmaessigt helt neutral med den nuvarende fordelingsmetode. Bloktil-
skudsendringerne kommer med andre ord nu alligevel til at involvere udlig-
ningsopgaven. En kompensation via en skattegrundlagsfordelt bloktilskuds-
endring vil sdledes systematisk give en vis underkompensation til kommu-
ner med lavt skattegrundlag og vice versa for kommuner med hgjt skatte-
grundlag. Virkningen bliver dog i vidt omfang neutraliseret gennem det ov-
rige udligningssystem, jf. afsnit 17.4 nedenfor.

17.2. Udviklingen i bloktilskuddets storrelse

Statstilskuddet til kommuner og amtskommuner er gradvist blevet opbygget
som kompensation for opgaveoverfersler, refusionse@ndringer og de automa-
tiske reguleringer siden indferelse af tilskuddene efter objektive kriterier i
1973/74. Udviklingen 1 statstilskuddets storrelse siden 1980 fremgar af tabel
17.1.

I 1970'erne blev statstilskuddet eget som folge af de forskellige finansie-
rings- og opgaveomlagninger mm. Op gennem 1970'erne er der saledes
indfoert en praksis for, at bloktilskuddet blev korrigeret for opgaveomlagnin-
ger. Dette system er gradvist blevet formaliseret, sdledes at der udover kom-
pensation for egentlig opgaveomlaegning ogsa fra 1984 sker en regulering
for andre regelendringer, der har kommunalekonomiske konsekvenser.

I perioden 1983 til 1989 blev tilskuddet nedsat som felge af bl.a. "konjunk-
turreguleringen" mm. Refusionsomlagningen vedrerende de sociale institu-
tioner (plejehjem, daginstitutioner mm.) i 1987 beted, at tilskuddet blev oget
med 10,4 mia. kr. til primerkommunerne og 0,4 mia. til amtskommunerne.
Efter 1988 blev statstilskuddet oget som folge af forskellige opgaveomlag-
ninger, skattereform og budgetgarantien, hvorved kommunerne blev kom-
penseret for vaeksten i konjunkturatheengige udgifter. Fra 1994 er det samle-
de statstilskud faldet, idet der dog fra 1997 til 1999 er en stigning, som bl.a.
skyldes en storre efterregulering vedr. budgetgarantien og kompensation i
forbindelse med skattereform mv.

Det kan bemerkes, at det samlede kommunale og amtskommunale tilskud i
1982 udgjorde knap 22 mia. kr. i &rets pris- og lenniveau, svarende til ca.
45,6 mia. kr. i 2004 pris- og lenniveau. Til sammenligning udgjorde det
faktiske tilskud for 2004 42,2 mia. kr.
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Tabel 17.1. Udvikling i generelt tilskud til kommuner og amtskommuner
1982-2004

Mio. Amts- Primzr- Talt Talti
kr. kommu- kommu- 2004 pl
ner ner

1982 Aktstykke akt 510 af 10/6 1981 10.950,9 11.016,7 21.967,6 45.611,6
1983  Aktstykke akt 473 af 11/8-1982 12.579,6  12.293,7 24.873,3 48.221,1

Tilskudsreduktion, akt 9 af 4/11- -1.000,0  -2.000,0 -3.000,0 -5.816,0
82
Tilskud 1993 i alt 11.579,6  10.293,7 21.873,3 42405,1

1984 Lovnr. 431 af 14. september 1983  13.402,7  11.380,8 24.783,5 45.802,7
1985 Aktstykke akt 279 af 25/6 1985 12.111,5 6.238,9 18.350,4 32,546,6
1986 Aktstykke akt 279 af 24/6 1986 1) 11.739,0 3.949,5 15.688,5 27.093,9

"Anlagsafgift" a conto 1986 -537,2  -927,7

L alt 1986 15.151,3 26.166,2
1987 Aktstykke akt 271 af 23/6 1987 12.968,5 14.337,3 27.305,8 44.362,1

Ekstra "anlegsafgift — 86" -148,2  -240,8

"Driftsafgift" for 1996 indbetalt -1.399,5 -2.273,7

1987

I alt 1987 25.758,1 41.847,6

1988 Aktstykke akt 267 af 22/6 1988 12.511,8  13.575,5 26.087,3 39.908,1
1989  Aktstykke akt 293 af 20/6 1989 12.419,2  14.536,2 26.955.,4 39.900,8
1990 Aktstykke akt 268 af 19/6 1990 13.378,5 16.075,7 29.454,2 42.267,0
1991 Aktstykke akt 286 af 19/6 1991 14.335,5 15.823,6 30.159,1 42.181,9
1992  Aktstykke akt 242 af 17/6 1992 2) 14.828,5  16.928,9 31.757,4 43.249,6
1993  Aktstykke akt 348 af 23/6 1993 2) 15.327,2  19.968,7 35.295,9 47.218,6
1994  Aktstykke akt 364 af 24/6 1994 14.158,3  20.390,9 34.549,2 45.269,0
1995 Aktstykke akt 389 af 21/6 1995 3) 14.201,9  20.467,8 34.669,7 44.623,7
1996  Aktstykke akt 399 af 26/6 1996 12.312,8  18.049,4 30.362,2 38.052,1
1997 Aktstykke akt 316 af 25/6 1997 12.905,3  16.692,4 29.597,7 36.189,2
1998  Aktstykke akt 273 af 24/6 1998 13.858,7  20.625,9 34.484,6 40.976,1
1999 Aktstykke akt 253 af 24/6 1999 14.500,9 24.485.,3 38.986,2 45.107,3
2000 Aktstykke akt 306 af 21/6 2000 13.172,8  22.649,1 35.821,9 40.199,9
2001 Aktstykke akt 269 af 27/6 2001 13.556,9  24.765,9 38.322,8 41.632,6
2002 Aktstykke akt 203 af 25/6 2002 9.688,6  25.387,4 35.076,0 37.176,0
2003 Aktstykke akt 185 af 25/6 2003 9.688,3  24.149,8 33.838,1 34.853,2
2004 Aktstykke akt 185 af 25/6 2003 12.226,8  29.956,2 42.183,0 42.183,0

1) Der er heri indeholdt reduktion pa 142 mio. kr. vedr. leegekonflikt.

2) Inkl. regulering ved efterfolgende aktstykke.

3) Af det primerkommunale statstilskud blev 3 mia. kr. fordelt efter en szrlig fordelings-
nogle for budgetgaranterede udgifter.
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17.3. Udviklingen frem mod den geeldende fordelingsmdde

Fra tilskudssystemets start og indtil 1984 blev statstilskuddet fordelt efter
kommunernes udgiftsbehovstal. Statstilskuddets rolle var saledes bade finan-
siel - at overfore penge til kommuner - og udligningsmessig - at udligne
forskelle i udgiftsbehov mellem kommunerne.

Siden 1984 har udligningen imidlertid veeret adskilt fra det generelle statstil-
skud. Udligning og finansiering er adskilt. Baggrunden for dette var ensket
om at sikre en ensartet udligningsgrad over arene. Med det daverende sy-
stem fra for 1984 forte en endring i statstilskuddets sterrelse séledes til en
@ndret grad af udligning mellem kommunerne. Hvis statstilskuddet blev
oget, ville kommuner med stort udgiftsbehov (og dermed stort udgiftsbe-
hovstal) fa forholdsvis sterst andel af tilskudsstigningen, og modsat i perio-
der med nedszttelse af statstilskuddet. Dermed ville statstilskuddets storrelse
pavirke udligningsgraden mellem kommunerne.

Ovennavnte spergsmal blev indgdende behandlet i Finansieringsudvalgets
betaeenkning nr. 963 fra 1982-84. Udgangspunktet for overvejelserne var, at
tilskudssystemet skulle udformes séledes, at en @ndring i statstilskuddet alt
andet lige skulle kunne medfere, at alle kommuners skat kan endres med
samme antal procentpoints. Dette betyder, at forskellen mellem to kommu-
ners skat forbliver den samme, uanset statstilskuddets storrelse. Malet var at
fa et "udligningsneutralt" statstilskud.

Mals@tningen om et udligningsneutralt statstilskud bygger bl.a. pa et onske
om, at udligningsgraden ber veere en direkte politisk fastsat sterrelse, og
dermed f.eks. ikke et indirekte udslag af generelle reguleringer af kommu-
nernes bloktilskud. Nér der politisk er taget stilling til storre reguleringer af
det kommunale statstilskud sker dette normalt ud fra en vurdering af den
samlede kommunale gkonomi — dette har f.eks. veret tilfeldet for den ned-
settelse af statstilskuddet, der pagik i perioden 1982-1987 — eller de senere
generelle kompensationer for @ndringer i den kommunale finansiering. Der
har pa denne baggrund veret argumenteret for, at sidanne sterre reguleringer
ikke ber have indirekte virkninger for udligningsgraden mellem kommuner-
ne.
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Det blev i beteenkning 963 illustreret, at en sddan udligningsneutral fordeling
af statstilskuddet kan opnas ved:

1) "at udmale statstilskuddet efter storrelsen af den enkelte kommunes be-
skatningsgrundlag, samtidig med at den mellemkommunale udligning
vedrorer forskellene for statstilskud.", eller

2) "statstilskuddet udmales proportionalt med udgifisbehovet, samtidig med
at den mellemkommunale udligning vedrerer forskellene efter statstil-
skud. Udligningsniveauet skal dog s& vaere afpasset efter &ndringer i ud-
ligningen ved hjelp af udgiftsbehovstilskud."

Det vises endvidere, at disse to metoder udligningsteknisk kan opbygges
identisk (Indenrigsministeriets betenkning 963, s. 65-68).

Som bekendt blev udlignings- og tilskudssystemet fra og med 1984 baseret
pa forstnaevnte model. Dette indebeerer, at udligningen vedrerer forskelle for
statstilskud, saledes at man udligner de forskelle, der findes mellem kommu-
nerne under forudsatning af, at der ikke findes et statstilskud. Pa denne bag-
grund beregnes bl.a. skattetryksfaktor i landsudligningen af beskatnings-
grundlag, som det skatten ville have varet, hvis der ikke fandtes et statstil-
skud.

Principperne for fordeling af statstilskuddet haenger siledes klart sammen
med udformningen af udligningssystemet. I sammenheng hermed fordeles
bidrag til forskellige ordninger ligeledes efter beskatningsgrundlag. Det dre-
jer sig om bidrag til momsudligningsordningen, kommunernes bidrag til
udligningsordningsordningerne vedr. indvandrere, flygtninge og asylansege-
re, hovedstadskommunernes bidrag til tilskudspuljen til kommuner med
serlige skonomiske vanskeligheder (§ 20 puljen) og bidrag til boligstetteud-
ligningen i hovedstadsomradet.

Hvis man skal fastholde ueendret udligningsgrad (der er politisk fastsat) mel-
lem kommunerne, kan en @ndring af fordelingen af statstilskuddet saledes
ikke gennemfores uden @ndringer i udligningssystemet. Denne sammen-
haeng er nermere omtalt i det folgende.

Dette sporgsmal har endvidere veret behandlet i Finansieringsudvalgets
betaenkning 1250, maj 1993, hvor det konkluderes:

"Arbejdsgruppen vurderer sdledes, at det nuveerende fordelingsprincip for
de generelle tilskud fungerer efter hensigten i sammenheng med udlignings-
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systemets opbygning, ogsd i lyset af de mulige alternativer. Det skal endvi-
dere bemcerkes, at der i forbindelse med storre opgaveomlceegninger som
regel har veeret overvejet de byrdefordelingsmeessige virkninger, og der har
ved flere lejligheder veeret indfort overgangsordninger eller cendringer i
udligningssystemet for at modvirke storre fordelingsmeessige virkninger."

17.4. Illustration af den nuvcerende fordelingsmetode

Det nuvaerende udlignings- og tilskudssystem er baseret pa, at statstilskuddet
fordeles efter storrelsen af den enkelte kommunes beskatningsgrundlag sam-
tidig med, at den mellemkommunale udligning vedrerer forskellene for virk-
ningen af statstilskuddet.

Ved en @ndring af statstilskuddets sterrelse er der tale om to forskellige situ-
ationer, alt efter om statstilskuddet reguleres for:

a) en ren "finansiel regulering" - f.eks. en generel foregelse eller reduktion
af statstilskuddet.

b) en regulering for opgaveomlegning, der medferer en @ndring i kommu-
nernes udgifts- og opgaveniveau (eller kompensation for stigning i de
lovbundne udgifter eller budgetgarantien).

Nedenfor er det med to eksempler illustreret, hvordan disse to typer af regu-
leringer virker for forskellige typer af kommuner.

Eksempel 1, finansiel regulering

Den rene "finansielle regulering” vil med det nuvaerende system have den
effekt, at kommunernes skat i princippet ville kunne reguleres med praecis
samme procentpoints, nar der alene ses pd reguleringen af statstilskuddet.
Skatteforskellen mellem kommunerne holdes med andre ord konstant. For de
kommuner, der er omfattet af den serlige overudligningsbestemmelse, vil
storrelsen af statstilskuddet dog have betydning for opgerelsen af overudlig-
ningssbeleb. For disse kommuner vil en regulering af statstilskuddet derfor
ikke nedvendigvis have pracist den samme virkning som for gvrige kom-
muner.
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Nedenfor er vist et eksempel for udvalgte kommuner pa virkningen af en
finansiel regulering af statstilskuddet i form af en foregelse pd 5 mia. kr.

Tabel 17.2. Eksempel 1. Regneeksempel for udvalgte kommuner pd virknin-
gen af en finansiel regulering af statstilskuddet pa 5 mia. kr.*
Alberts- Hors- Ravns- Arhus  Lange- Hele

lund holm borg Kommu- skov landet
Kommu- Kommu- Kommu- ne Kommu-
ne ne ne ne

Udligning af
beskatnings-
grundlag
- Landsudligning 0 0 0 0 0 0
- Hovedstadsud- 0 0 0 0 0 0
ligning
Overudligning 4356 -15.276 -12 -972 -24 0
Udligning af
udgiftsbehov
- Landsudligning 0 0 0 0 0 0
- Hovedstadsud- 0 0 0 0 0 0
ligning
Statstilskud 27.384 42972 4.140 267.588 5.340 5.000.000
§ 18 tilskud 0 0 0 0 0 0
Samlet @ndring 31.740  27.696 4.128 266.616 5.316 5.000.000
Andring som -0,84 -0,47 -0,73 -0,73 -0,73 -0,73
pct. af beskat-
ningsgrundlag

*): Beregningsforudsatningerne er den forelobige tilskudsudmelding for 2002.

I dette eksempel svarer reguleringen af statstilskuddet til 0,73 procent af
hver enkelt kommunes beskatningsgrundlag. Den isolerede virkning af dette
ville vere, at alle kommuner ville kunne nedsatte deres skatteudskrivning
med precis 0,73 procent af beskatningsgrundlaget. Som det fremgar af ek-
semplet, er der dog ogsa en virkning pé overudligningsbelobene. I eksemplet
er Albertslund og Hersholm Kommune omfattet af overudligningen. I ud-
gangssituationen betaler Albertslund Kommune til overudligningen, mens
Heorsholm Kommune modtager tilskud fra ordningen. Foregelsen af statstil-
skuddet indeberer, at overudligningsbelebene reduceres, dvs. at Albertslund
Kommunes betaling til ordningen reduceres, og at Hersholm Kommunes
tilskud fra ordningen ligeledes reduceres. De samlede udgifter til overudlig-
ningsordningen finansieres af alle kommuner i fellesskab — den sakaldte
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korrektion af overudligning. Korrektionen af overudligning fordeles pa
kommunerne i forhold til deres beskatningsgrundlag. I eksemplet ses dette
bidrag for Ravnsborg, Arhus og Langeskov Kommuner, mens bidraget for
de to evrige kommuner er indregnet i de viste overudligningsbelab.

Sammenfattende kan det siges, at for alle de kommuner, der ikke er omfattet
af overudligningsbestemmelsen, vil en finansiel regulering af statstilskuddet
have samme virkning for alle kommuner set i forhold til kommunernes be-
skatningsgrundlag.

For de kommuner, der er omfattet af overudligningsbestemmelsen, vil en
foregelse af statstilskuddet indebaere en reduktion af overudligningsbelobe-
ne. For de kommuner, der modtager tilskud fra overudligningsordningen, det
vil 1 hovedsagen sige kommuner i hovedstadsomradet med et hejt beskat-
ningsgrundlag og en lav udskrivningsprocent, vil en del af gevinsten ved en
foregelse af statstilskuddet saledes tabes igen via overudligningsordningen,
jf. Hersholm Kommune i eksemplet ovenfor.

For de kommuner, der betaler til overudligningsordningen, det vil i hovedsa-
gen sige kommuner i hovedstadsomradet med et forholdsvis lavt beskat-
ningsgrundlag og en lav udskrivningsprocent, vil gevinsten ved en foregelse
af statstilskuddet blive foreget yderligere via en reduceret betaling til over-
udligningen, jf. Albertslund Kommune i eksemplet ovenfor.
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Nedenfor er vist en oversigt over virkningen pd kommunernes beskatnings-
niveau af en finansiel regulering af bloktilskuddet med 5 mia. kr. i det nuvee-
rende system.

Tabel 17.3. Pavirkning af beskatningsniveauet i forbindelse med en finansiel
regulering af bloktilskuddet pa 5 mia. kr. i det nuveerende tilskuds- og ud-
ligningssystem

Pavirkning af beskatningsgrundlaget i pct. Antal kommuner

0,40-0,45 1
0,45-0,50 2
0,50-0,55

0,55-0,60 1
0,60-0,65 1
0,65-0,70

0,70-0,75 198
0,75-0,80 61
0,80-0,85 11
0,85-0,90

0,90-0,95

Som det fremgér af tabellen, vil der i det nuverende system vare en ret ens-
artet pavirkning af kommunernes beskatningsniveau i forbindelse med en
finansiel regulering af bloktilskuddet.

Eksempel 2, en opgaveomlcegning, der kompenseres over statstilskuddet

Dette eksempel vedrerer en opgaveandring for kommunerne, som vil med-
fore kommunale merudgifter pa 5 mia. kr. De kommunale merudgifter kom-
penseres ved en foragelse af statstilskuddet. Det er i regneeksemplet neden-
for antaget, at udgiftsforegelsen i kommunerne er fordelt efter indbyggertal,
dvs. med samme merudgift pr. indbygger i alle kommuner.

Som det fremgar, pavirkes flere elementer i udligningssystemet heraf.

For det forste pavirkes udligningen af beskatningsgrundlag. I det nuvarende
system vedrerer udligningen som tidligere nevnt forskelle for statstilskud.
Dette indebarer, at forskellene i kommunernes beskatningsgrundlag udlig-
nes med et politisk fastsat udligningsniveau og en given skatteprocent - skat-
tetryksfaktor. Skattetryksfaktoren beregnes efter den nuverende udlignings-
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model som det, skatten ville have veret, hvis der ikke fandtes et statstilskud
- de samlede kommunale udgifter divideret med det samlede kommunale
beskatningsgrundlag. Nar de kommunale udgifter foreges, stiger skattetryks-
faktoren, hvorfor udligningsbelobene foreges. I dette eksempel stiger skatte-
tryksfaktoren i landsudligningen fra 0,2424 til 0,2497 som folge af udgifts-
stigningen pa 5 mia. kr.

For det andet oges udligningen af udgiftsbehov. Kommunernes udgiftsbehov
udregnes ud fra de landsgennemsnitlige nettodrifts- og anlaegsudgifter pr.
indbygger. Nir de kommunale udgifter stiger, vil udligningsbelobet vedre-
rende udgiftsbehov dermed blive foraget for kommuner med hejt udgiftsbe-
hov og modsat. Udgiftsstigningen er i regneeksemplet behandlet som en
DUT-kompensation, der ikke kan henfores til en bestemt aldersgruppe.

Ovenstaende kan ogsa sammenfattes saledes, at ganske vidst fordeles kom-
pensationen for nye opgaver som en del af det samlede statstilskud efter
kommunernes beskatningsgrundlag, men dette neutraliseres i et vist omfang
af stigningen i udgiftsbehovsudligningen og stigningen i beskatningsgrund-
lagsudligningen.

Resultatet heraf er, at forskellen mellem kommunerne kun pavirkes i beske-
den grad. Néar forskellen mellem kommunerne oges - om end i beskedent
omfang - skyldes det bl.a., at det politisk er valgt ikke at udligne 100 pct. af
alle forskelle. Forestiller man sig séledes, at der i alle udligningsordninger
blev udlignet 100 pct., ville @ndringen vere neutral.
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Tabel 17.4. Eksempel 2. Regneeksempel for udvalgte kommuner pd virknin-
gen af en kommunal opgavecendring pd 5 mia. kr. kompenseret over statstil-
skuddet.*)

Alberts- Hers- Ravns- Arhus Lange- Hele lan-

lund holm borg Kommu- skov det
Kom- Kommu- Kommu- ne Kom-
mune ne mune
Udligning af be-
skatningsgrundlag
- Landsudligning -60 -9.408 516 144 228 0
- Hovedstadsud- 1.548 -5.880 0 0 0 0
ligning
Overudligning 1.128 -3.084 0 -240 -12 0
Udligning af ud-
giftsbehov
- Landsudligning 1.704 -324 96 9.264 -168 0
- Hovedstadsud- 900 -948 0 0 0 0
ligning
Statstilskud 27.228  42.720 4.116 266.016  5.304 4.970.592
§ 18 tilskud 0 0 252 0 0 29.412
Samlet @ndring af 32.448  23.076 4980 275.184 5.352 5.000.004
tilskud og udlig-
ning
Udgiftsstigning -27.268  -22.082 -5.301 -267.897  -5.824 -5.000.000
Nettoendring 5.180 994 -321 7.287 -472 4
Nettoandring som -0,14 -0,02 0,06 -0,02 0,06 0,00
pct. af beskat-
ningsgrundlag
Kompensations- 119,0 104,5 93,9 102,7 91,9 100,0
grad, dvs. @ndring
i tilskud og udlig-
ning i forhold til
udgiftseendringen

*): Beregningsforudsaetningerne er den forelobige tilskudsudmelding for 2002.

Som det fremgéar af regneeksemplet, er der umiddelbart nogen forskel pa den
enkelte kommunes merudgifter og den kompensation, kommunen modtager
via det forpgede statstilskud. I regneeksemplet er det mest markant for Hors-
holm Kommune, der i eksemplet har merudgifter pa 22,1 mio. kr., men mod-
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tager en forogelse af statstilskuddet pa 42,7 mio. kr. som folge af kommu-
nens hoje beskatningsgrundlag. Den foregede udligning af skattegrundlag og
udgiftsbehov som felge af opgaveaendringen indeberer dog, at kommunen
samtidig mister 19,6 mio. kr. 1 udligning, séledes at den samlede virkning for
kommunen er en foregelse af tilskuds- og udligningsbeleb pd 23,1 mio. kr.
Udgiftsforhgjelsen for kommunen var som navnt pa 22,1 mio. kr., saledes af
den samlede nettovirkning for kommunen i dette eksempel er en gevinst pa
ca. 1 mio. kr.

I det viste regneeksempel er Ravnsborg Kommune et eksempel pa en kom-
mune med et forholdsvis lavt beskatningsgrundlag. Denne kommune modta-
ger saledes en kompensation over statstilskuddet, der er lavere end kommu-
nens merudgifter — i eksemplet er foragelsen af statstilskuddet opgjort til 4,1
mio. kr., mens udgiftsstigningen er opgjort til 5,3 mio. kr. De @vrige virk-
ninger af tilskuds- og udligningssystemet betyder dog, at endringen i kom-
munens samlede tilskuds- og udligningsbelob bliver pa 5,0 mio. kr., sdledes
at det samlede resultat af omlaegningen reduceres til 0,3 mio. kr., svarende til
0,06 procent af kommunens beskatningsgrundlag.

Langeskov Kommune er et eksempel pd en kommune med et beskatnings-
grundlag pr. indbygger under landsgennemsnittet, men i modsetning til
Ravnsborg Kommune dog ikke under 90 procent af landsgennemsnittet.
Kommunen har tillige et forholdsvis lavt udgiftsbehov. For denne kommune
er der tale om et tab pd omlaegningen svarende til 0,06 procent af beskat-
ningsgrundlaget.

De to evrige kommuner i regneeksemplet ovenfor har begge et beskatnings-
grundlag pr. indbygger, der ligger taet pa landsgennemsnittet. Det betyder, at
kompensationen over statstilskuddet nogenlunde svarer til udgiftsstigningen,
nar det som her antages, at merudgifterne er fordelt efter kommunens ind-
byggertal. Herudover kan det bemarkes, at begge kommuner har et udgifts-
behov over landsgennemsnittet, og derfor modtager tilskud i udligningen af
udgiftsbehov. Andringen betyder, at udligningen af udgiftsbehov foreges, og
begge kommuners tilskud fra denne ordning vil derfor stige som folge af
omlagningen. Endelig kan det bemerkes, at Albertslund Kommune modta-
ger tilskud fra udligningen af beskatningsgrundlag i hovedstadsomradet.
Denne udligning foreges som folge af omlaegningen, og kommunens tilskud
herfra foreges derfor tilsvarende. Det samlede resultat for disse kommuner
betyder séledes, at foregelsen af tilskuds- og udligningsbelabene overstiger
stigningen i udgifterne.
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Regneeksemplet illustrerer en situation, hvor en opgaveandring medforer
samlede kommunale merudgifter pa 5 mia. kr., svarende til 0,73 procent af
det samlede kommunale beskatningsgrundlag. Det antages i eksemplet, at
merudgifterne er fordelt pa kommunerne i forhold til deres indbyggertal.
Kompensationen fordeles til kommunerne i forhold til deres beskatnings-
grundlag, hvilket indeberer, at kommuner med et hojt beskatningsgrundlag
umiddelbart fér den storste foregelse af statstilskuddet. De ovrige dele af
udligningssystemet pavirkes imidlertid ogsé, séledes at udligningen foreges,
hvilket virker i modsat retning.

I tabellen nedenfor er for samtlige kommuner illustreret kompensationsgra-
den i forbindelse med den pagaldende opgaveomlagning. Kompensations-
graden er opgjort som de samlede @ndringer i tilskud og udligning for kom-
munen sat i forhold til den beregnede udgiftsstigning for kommunen.

Tabel 17.5. Kompensationsgrad
Kompensationsgrad Antal kommuner

85-90 pct. 44

90-95 pct. 134
95-100 pct. 42
100-105 pct. 28
105-110 pct. 16
110-115 pct. 8
115-120 pct. 3

Som det fremgéar af tabellen, er der en vis spredning i kompensationsgraden i
forbindelse med en opgaveforogelse. Det skal dog samtidig bemarkes, at
kompensationen for merudgifterne for langt hovedparten af kommunerne
ligger i intervallet 90-110 pct. af merudgifterne.

Det skal dog samtidig bemerkes, at det almindeligvis tilsigtes at tilpasse
udligningssystemet, nar der gennemfores storre omlegninger af opgaver
eller finansiering.

17.5. Udvalgets konklusion om den nuvcerende forde-
lingsmetode

Den nuvarende fordeling af bloktilskuddet er som navnt primeert fastlagt ud
fra hensynet til losning af finansieringsopgaven. Der er séledes lagt veegt pa,
at endringer i bloktilskuddet ikke ville pavirke fordelingen mellem kommu-
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nerne. | de senere ar er der imidlertid kommet mere fokus pad kompensati-
onsopgaven, blandt andet som folge af budgetgarantiens indferelse og i for-
bindelse med grundtakstmodellen. Der har i den forbindelse varet en del
kritik af den geeldende fordelingsmetode. Det kritiseres, at den nuvaerende
metode systematisk underkompenserer kommuner med lavt skattegrundlag.

I kritikken fokuseres der pa det forhold, at nar kommunerne gennem lovgiv-
ningen palagges at udfere en opgave, eller nar udgifterne pa de budgetga-
ranterede omrader vokser, kompenseres kommunerne samtidig for merudgif-
terne via en foregelse af bloktilskuddet. Men bloktilskuddet fordeles efter
kommunernes andel af det samlede beskatningsgrundlag, saledes at “rige”
kommuner, dvs. kommuner med et hejt skattegrundlag, modtager en sterre
andel af kompensationen end ’fattige” kommuner, dvs. kommuner med et
lavt skattegrundlag.

Som det er fremgaet ovenfor, neutraliseres dette forhold i vidt omfang gen-
nem de ovrige elementer i udligningssystemet, dvs. gennem afledte @ndrin-
ger 1 udligningen af beskatningsgrundlag og udligningen af udgiftsbehov. Da
der ikke er et udligningsniveau pa 100 pct., neutraliseres virkningen dog ikke
fuldsteendig.

Det er dog udvalgets vurdering, at kritikken af den nuverende fordelings-
metode har varet sd massiv, at den har medvirket til at undergrave respek-
ten for systemet pd det primerkommunale omréde. Det mé i den forbindel-
se vurderes, at en vesentlig del af kritikken skyldes, at det er vanskeligt at
gennemskue de samlede virkninger pa tilskuds- og udligningssystemet som
folge af en opgaveandring. Den direkte kompensation i form af en foregel-
se af bloktilskuddet fremstar forholdsvis tydeligt, og derfor fokuseres der
pa fordelingen af bloktilskuddet. De afledte virkninger i udligningssystemet
i form af en foreget udligning af forskelle i beskatningsgrundlag og ud-
giftsbehov neutraliserer i vidt omfang de skavheder, der opstar ved forde-
ling af en kompensation over bloktilskuddet. Men disse virkninger fremstar
ikke direkte og kan i realiteten kun opgeres ved at foretage konsekvensbe-
regninger pa det samlede tilskuds- og udligningssystem.

Udvalget finder pa den baggrund, at andre mulige fordelingsmetoder for
bloktilskuddet ma overvejes.
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17.6. Overvejelser om andre fordelingsnogler for bloktil-
skuddet

Der har gennem é&rene veret forskellige synspunkter pa, hvordan bloktil-
skuddet skal fordeles. I de senere ar har debatten mest gaet pa spergsmalet
om kompensation for meropgaver.

De mulige fordelingsnegler, der ofte naevnes i debatten, er fordeling efter
udgiftsbehov, indbyggertal eller et system med opdeling af bloktilskuddet i
forskellige mindre puljer med hver sin fordelingsnegle.

Fordeling efter udgifisbehov

Indtil 1984 blev bloktilskuddet fordelt efter udgiftsbehov. I beteenkning 1250
er det pavist, at et sddan system vil kunne etableres, séledes at det bliver
neutralt i forhold til det eksisterende system. Det vil forudsatte tilpasning af
udligningsniveauet, séledes at udligningsniveauet vil afthenge af storrelsen
af statstilskuddet.

En fordel ved en fordeling efter udgiftsbehov kan vare, at den umiddelbart
kan forekomme mere naturlig, idet sammenhangen mellem tilskudsforegel-
sen og merudgiften bliver mere klar. En ulempe ved dette system vil veere, at
en @ndring 1 statstilskuddet umiddelbart vil pavirke udligningen mellem
kommunerne — med mindre man indferer et system med lebende @ndringer
af udligningsniveauet. Hertil kommer, at det er vanskeligt at foretage en
opgerelse af udgiftsbehov, der fuldt ud afspejler det reelle udgiftspres i den
enkelte kommune. En fordeling af statstilskuddet efter udgiftsbehov vil fore
til sterre krav om praecision i opgerelsen af den enkelte kommunes udgifts-
behov, idet en betydelig del af kommunens finansiering vil athenge heraf.
Der vil desuden komme mere fokus pa kravet om upévirkelighed i opgerel-
sen af udgiftsbehovet. Alt i alt mé& det vurderes, at det neppe pa nuverende
tidspunkt vil veere muligt at opgere det kommunale udgiftsbehov med til-
straekkelig preecision til, at sa store dele af den kommunale finansiering kan
udmales efter dette kriterium.

Forskellige fordelingsnogler

Hensynet til en mere praecis kompensation af den enkelte kommune for mer-
opgaver kunne tale for en opgavespecifik fordeling af statstilskuddet. I sin
yderste konsekvens ville det kunne betyde, at hver enkelt &ndring af bloktil-
skuddet skal have sin egen fordelingsnegle. Men en mere realistisk model
kunne vere, at bloktilskuddet blev opdelt i nogle fa puljer med hver sin for-
delingsnegle. Det kunne for eksempel vaere en opdeling af @ndringer i blok-
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tilskuddet i tre komponenter: 1) finansielle @ndringer, 2) DUT-a&ndringer og
3) budgetgaranti-aendringer.

Specielt nar det drejer sig om budgetgarantien, har det varet fremfort, at
kompensationen burde fordeles efter de faktiske udgifter pa de budgetgaran-
terede omrader. I et enkelt ar, tilskudsaret 1995, blev der faktisk fordelt 3
mia. kr. af bloktilskuddet - svarende til budgetgarantiens andel - efter kom-
munernes andel af udgifterne pd de budgetgaranterede omrader. Fordelings-
neglen var her kommunernes gennemsnitlige andel af udgifterne pé de bud-
getgaranterede omrader i to historiske ar — 1992 og 1993. Denne serlige
ordning blev dog afskaffet med udligningsreformen i 1995.

En sadan ordning har bade principielle og praktiske problemer. Opgave- og
finansieringsomlagninger har i visse tilfaelde til formal at skabe adfeerdsan-
dringer. I det konkrete eksempel med budgetgarantien kan det navnes, at de
gennemforte nedsettelser af refusionssatsen péd fortidspension har haft til
formal at f& kommunerne til at opprioritere den aktiverende indsats frem for
at tildele fortidspension. En kompensation over budgetgarantien fordelt efter
kommunernes udgifter pa omradet vil saledes direkte modvirke formalet
med refusionsnedsattelsen. Der ville i realiteten blive tale om et refusions-
lignende tilskud.

Det samme vil gore sig geeldende péa andre omrader, hvor man kunne overve-
je at fordele dele af bloktilskuddet i forhold til kommunernes udgifter pa
omradet. Herudover vil der kunne veare tale om praktiske problemer i for-
bindelse med opgerelse og beregning af de faktiske merudgifter for hver
enkelt kommune. Der henvises 1 gvrigt til afsnit 15 om de forslag, som Fi-
nansieringsudvalget har modtaget om andringer i tilskuds- og udligningssy-
stemet.

Fordeling efter indbyggertal

I beteenkning 1250 er det som nevnt ovenfor droftet, hvorledes der kan op-
bygges en tilskudsmodel, hvor statstilskuddet fordeles efter udgiftsbehov.
Dette forslag er som bekendt ikke gennemfort, og det ma da ogsa konstate-
res, at en fordeling efter udgiftsbehov — som indebarer de samme nedvendi-
ge justeringer i udligningsniveau som ved fordeling efter indbyggertal — vil
give en meget betydelig vaegt og dermed fokus pa selve udgiftsbehovsopge-
relsen, som 1 sig selv er forholdsvis kompleks. I betenkning 1365 blev der
derfor - ud fra en forenklingssynsvinkel — beskrevet en model til fordeling af
bloktilskuddet efter indbyggertal. En naermere beskrivelse af denne model
fremgar af kapitel 5 i1 beteenkning 1365. Ved en naermere beskrevet tilpas-
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ning af skattetryksfaktor og udligningsniveau er det her vist, at en sadan
model kan opbygges, s& den er neutral i forhold til det nuvarende system.

Det vurderes, at en sddan model vil have visse prasentationsmessige fordele
— specielt i forbindelse med spergsmalet om kompensation for meropgaver,
idet det mé antages, at merudgifterne i forbindelse med en opgaveandring i
hejere grad vil vare fordelt i forhold til kommunernes indbyggertal end i
forhold til deres beskatningsgrundlag.

En model til fordeling af bloktilskuddet efter indbyggertal er nermere be-
skrevet nedenfor.

17.7. Fordeling af bloktilskud efter indbyggertal

I dette afsnit er beskrevet en model, hvor bloktilskuddet fordeles efter ind-
byggertal. Af hensyn til sammenhangen i modellen er det ligeledes forudsat,
at bidrag til momsudligningen og udligningen vedr. indvandrere og flygtnin-
ge fordeles efter indbyggertal.

Der er som udgangspunkt opstillet en model, hvor udligningsniveau og skat-
tetryksfaktor tilpasses, saledes at modellen bliver neutral i forhold til det
nuverende system.

Herefter er der vist et eksempel pa, hvordan denne model kan danne ud-
gangspunkt for fremtidige reguleringer af bloktilskuddet. Det er her forudsat,
at udligningsniveauet ved fremtidige reguleringer holdes konstant.

Neutral model

Der er som udgangspunkt opstillet en model, hvor udligningsniveau og skat-
tetryksfaktor tilpasses, saledes at modellen bliver neutral i forhold til det
nuvearende system.

Modellen kan beskrives sdledes, idet notationen er folgende:

G: Samlet statstilskud, der skal fordeles

NDA: Samlede nettodrifts- og anlaegsudgifter 1 hele landet
Yi: Beskatningsgrundlag for en kommune i

Y Beskatningsgrundlag for hele landet

Bef: Befolkningstal for en kommune

Befi: Befolkningstal for hele landet
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Her geelder det for den nuvarende udligningsmodel, at en kommune modta-
ger et statstilskud pa:

Yi/YtXG,

mens skatteudligningen - tilskud eller betaling pr. indbygger - opgeres som:

Gennemsnitligt Kommunens Felles
beskatnings- beskatnings- beregnet
grundlag pr. - grundlag pr. X 0,45 X skattepro-
indbygger i indbygger cent

hele landet (skattetryks-
faktor) !

I appendiks til dette kapitel er det vist, at samme fordelingsresultat kan opnas
ved en fordeling af statstilskud efter indbyggertal, sdledes at statstilskuddet
er pa:

Bef; / Befix G,

mens skatteudligningen opgeres som:

Gennem- Kommunens
snitligt beskat- - beskatnings- Nyt Ny skatte-
ningsgrundlag grundlag pr. x | udlignings- | x tryks-
pr. indbygger i indbygger niveau'” faktor

hele landet

! Beregnes, jf. appendiks som: NDA/ Y, , hvor NDA star for de samlede netto-
drifts- og anleegsudgifter og Y for det samlede beskatningsgrundlag i hele landet.

'2 Beregningen heraf er vist i appendiks til kapitel 5 i betenkning 1365. Udlig-
ningsniveauet opgeres som (0,45-k3) / (1-k3), hvor k3 svarer til statstilskuddets
(fratrukket  bidrag  til momsudligningsordningen og til  indvandre-
re/flygtningeudligningsordningerne) andel af de samlede nettodrifts- og
anlegsudgifter.

1 Beregnes som (NDA-G)/Y,, hvor NDA stér for de samlede nettodrifts- og anlaegs-
udgifter, G er det samlede statstilskud, som skal fordeles efter indbyggertal, dvs.
statstilskud fratrukket bidrag til momsudligningsordningen og til indvandre-
re/flygtningeudligningsordningerne, og Y: er de samlede beskatningsgrundlag i hele
landet.
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Det nye udligningsniveau ma érligt udregnes efter storrelsen af statstilskud-
det og de samlede kommunale udgifter.

Som det fremgar af ovenstdende, vil en udligningsneutral fordeling af stats-
tilskud kunne ske ved, at udligningsniveauet arligt tilpasses i forhold til
statstilskuddets storrelse og det samlede statstilskud.

Nedenfor er vist udligningsniveau og skattetryksfaktor for 2002 i det nuvae-
rende system og ved en model til fordeling af bloktilskud, momsbidrag og
bidrag til indvandrere/flygtningeudlignings-ordningerne fordelt efter ind-
byggertal. Denne model er fordelingsneutral i forhold til det nuvarende sy-
stem.

Tabel 17.6. Udligningsniveau og skattetryksfaktor i det nuveerende system og
et system med fordeling efter indbyggertal

Nuvaerende System med fordeling

system 2002 af bloktilskud efter
indbyggertal 2002

Kommuner — landsudligning
- Udligningsniveau 0,45 0,41
- Skattetryksfaktor 0,242 0,226
Kommuner — hovedstadsudlig-
ning
- Udligningsniveau 0,40 0,43
- Skattetryksfaktor 0,213 0,198
Amtskommuner
- Udligningsniveau 0,80 0,79
- Skattetryksfaktor 0,122 0,118

Med udgangspunkt i ovenstdende model er der nedenfor vist regneeksempler
med henholdsvis en finansiel regulering pa 5 mia. kr. og en opgaveforagelse
pa 5 mia. kr., som kompenseres over bloktilskuddet. I denne model holdes
udligningsniveauet konstant i forhold den oprindelige model.
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Finansiel regulering

I denne model er det forudsat, at bloktilskuddet foreges med 5 mia. kr. som
en rent finansiel regulering. Udligningsniveauet holdes konstant i forhold til
den ovenstdende model, dvs. pd 0,41, mens skattetryksfaktoren tilpasses,
saledes at den reguleres fra 0,226 til 0,218. Skattetryksfaktoren beregnes
som tidligere nevnt i denne model som (NDA-G)/Y,, hvor NDA stér for de
samlede nettodrifts- og anlaegsudgifter, G er det samlede statstilskud, som
skal fordeles efter indbyggertal, dvs. statstilskud fratrukket bidrag til moms-
udligningsordningen og til indvandrere/flygtningeudligningsordningerne, og
Y, er det samlede beskatningsgrundlag i hele landet.

Tabel 17.7. Eksempel 1. Regneeksempel for udvalgte kommuner pd virknin-
gen af en finansiel regulering af statstilskuddet pa 5 mia. kr. i et system med
fordeling af bloktilskud efter folketal.

Alberts- Horsholm  Ravns- Arhus  Lange- Hele
lund Kommu- borg Kommu- skov landet
Kommu- ne Kommu- ne Kommu-
ne ne ne

Udligning af
beskatnings-
grundlag
- Landsudlig- 48 8.556 -480 -132 -192 0
ning
- Hovedstads- -1.656 6.312 0 0 0 0
udligning
Overudligning 4.080 -11.976 -12 912 192 0
Udligning af
udgiftsbehov
- Landsudlig- 0 0 0 0 0 0
ning
- Hovedstads- 0 0 0 0 0 0
udligning
Statstilskud 27.264 22.080 5.304  267.900 5.832 5.000.004
§ 18 tilskud 167 264 -240 1.692 -144 0
Samlet &ndring 29.903 25.236 4.572  268.548 5.688 5.000.004
Zndring som -0,80 -0,43 -0,81 -0,73 -0,78 -0,73
pct. af beskat-
ningsgrundlag
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Nedenfor er vist en oversigt over virkningen pd kommunernes beskatnings-
niveau af en finansiel regulering af bloktilskuddet med 5 mia. kr. i et system
med fordeling af bloktilskud efter indbyggertal.

Tabel 17.8. Pavirkning af beskatningsniveauet i forbindelse med en finansiel
regulering af bloktilskuddet i det nuveerende system og i et system med for-
deling af bloktilskud efter indbyggertal

Pavirkning af beskat- Antal kommuner
ningsgrundlaget i pct.

Det nuverende  System med fordeling

system efter folketal
0,40-0,45 1 2
0,45-0,50 2 1
0,50-0,55 1
0,55-0,60 1 1
0,60-0,65 1 4
0,65-0,70 16
0,70-0,75 198 48
0,75-0,80 61 144
0,80-0,85 11 51
0,85-0,90 6
0,90-0,95 1
Standardafvigelse 0,0382 0,0597

Som det fremgér af tabellen, vil der i det nuvaerende system vere en ret ens-
artet pavirkning af kommunernes beskatningsniveau i forbindelse med en
finansiel regulering af bloktilskuddet, mens der i et system med fordeling af
bloktilskud efter folketal vil vaere en noget storre spredning. Der vil dog ogsa
i et system med fordeling efter folketal veere en betydelig koncentration om-
kring gennemsnittet, om end ikke helt s& markant som i det nuvarende sy-
stem.
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Regulering for meropgaver

En kompensation over bloktilskuddet for en meropgave vil i denne model
ikke pavirke udligningen af beskatningsgrundlag, idet skattetryksfaktoren
ikke vil blive berert. I dette regneeksempel er udligningsniveauet saledes
fastholdt pa 0,41, mens skattetryksfaktoren er uendret pa 0,226. Med hensyn
til udgiftsbehovsudligningen vil virkningen veere den samme som i det nu-
varende system. Kompensationen over bloktilskuddet vil i dette eksempel
svare til den beregnede merudgift, idet denne jo netop i dette regneeksempel
er forudsat fordelt efter folketal.
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Tabel 17.9. Regneeksempel for udvalgte kommuner pd virkningen af en
kommunal opgavecendring pa 5 mia. kr. kompenseret over statstilskuddet i
en model med fordeling af statstilskud efter indbyggertal.

Alberts- Horsholm  Ravns- Arhus Lange-
lund Kommu- borg Kommu- skov
Kommu- ne Kommu- ne Kom-
ne mune
Udligning af
beskatnings-
grundlag
- Landsudlig- 0 0 0 0 0 0
ning
- Hovedstads- 0 0 0 0 0 0
udligning
Overudligning 0 0 0 0 0 0
Udligning af
udgiftsbehov
- Landsudlig- 1.704 -324 96 9.264 -168 0
ning
- Hovedstads- 900 -948 0 0 0 0
udligning
Statstilskud 27.264 22.080 5.304  267.900 5.832  5.000.000
§ 18 tilskud 0 0 0 0 0 0
Samlet endring 29.868 20.808 5400 277.164 5.664 5.000.000
af tilskud og
udligning
Udgiftsstigning ~ -27.268  -22.082 -5.301 -267.897  -5.824 -5.000.000
Nettoendring 2.600 -1.274 99 9.267 -160 0
Nettoendring -0,07 0,02 -0,02 -0,03 0,02 0,00
som pct. af
beskatnings-
grundlag
Kompensati- 109,5 94,2 101,9 103,5 97,3 100,0

onsgrad, dvs.
endring i til-
skud og udlig-
ning i forhold
til udgiftsaen-
dringen
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I tabellen nedenfor er kompensationsgraden i dette regneeksempel sammen-
lignet med den tilsvarende kompensationsgrad for kommunerne i det nuvee-
rende system, jf. ovenfor.

Tabel 17.10. Kompensationsgrad i det nuveerende system og i et system med
fordeling af bloktilskud efter folketal. Regneeksempel for en meropgave pd 5
mia. kr.

Kompensationsgrad Antal kommuner
Det nuvaerende System med fordeling
system efter folketal

85-90 pct. 44 1

90-95 pct. 134 25

95-100 pct. 42 189

100-105 pct. 28 55

105-110 pet. 16 5

110-115 pet. 8 0

115-120 pet. 3 0

Som det fremgér af tabellen, vil kompensationsgraden i forbindelse med en
kommunal meropgave vare noget mere spredt i det nuveerende system med
fordeling af bloktilskud efter beskatningsgrundlag end i et system med for-
deling af bloktilskud efter folketal.

I et system med fordeling af bloktilskud efter folketal vil kompensationsgra-
den for 244 kommuner ligge i intervallet 95-105 pct. af udgiftseendringen. I
den nuverende system vil kun 70 kommuner ligge i dette interval.

Under forudsatning af, at meropgaver tilnermelsesvis vil vere fordelt efter
indbyggertal, vil en model med fordeling af bloktilskud efter indbyggertal
sikre en bedre kompensationsgrad for meropgaver end det nuvarende sy-
stem.

17.8. Udgiftsreguleringer og finansielle reguleringer

Der forekommer som tidligere navnt to hovedtyper af reguleringer af blok-
tilskuddet, dels reguleringer med henblik pa at kompensere for opgavean-
dringer, dvs. DUT og budgetgaranti, og dels finansielle reguleringer.

Bloktilskuddets finansielle opgave er at aflaste den kommunale skatteud-
skrivning. Tilsvarende har finansielle @ndringer i form af konjunkturregule-
ringer, balancetilskud mv. til opgave at regulere forholdet mellem den stats-
lige og den kommunale skatteudskrivning. Den nuvaerende fordeling af blok-
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tilskuddet efter beskatningsgrundlag har veret velegnet til at lose denne op-
gave.

Omvendt er der ovenfor argumenteret for, at kompensationsopgaven lases
bedre i et system med fordeling af bloktilskuddet efter indbyggertal. Det er i
den forbindelse forudsat, at meropgaver i hgjere grad vil vaere fordelt efter
indbyggertal end efter beskatningsgrundlag.

Det kunne give anledning til overvejelser om en kombinationsmodel, hvor
der er flere fordelingsnegler for bloktilskuddet. Der ville kunne etableres et
system med to adskilte bloktilskudspuljer, hvor den ene pulje fordeles efter
indbyggertal, mens den anden pulje, som er opstaet gennem finansielle regu-
leringer, fordeles efter beskatningsgrundlag.

Det vil dog ogsa vare muligt at opnd den samme fordelingseffekt i et sy-
stem, hvor hele bloktilskuddet fordeles efter indbyggertal, men hvor effekten
opnas gennem en tilpasning af skattetryksfaktoren.

Disse to muligheder er neermere omtalt nedenfor.
Et system med to bloktilskudspuljer

I et system med to adskilte bloktilskudspuljer ville det kunne fremsta tyde-
ligt, at der var tale om forskellige fordelingsnegler for forskellige dele af
bloktilskuddet.

Den ene del, som skulle vere en fortsattelse af det eksisterende bloktilskud
reguleret for tilskudsendringer, som har til formal at kompensere kommu-
nerne for opgaveandringer, dvs. DUT og budgetgaranti, skulle fordeles efter
indbyggertal.

Den anden del, som skulle bestd af fremtidige finansielle reguleringer af
bloktilskuddet, skulle fordeles efter beskatningsgrundlag.

Der er nedenfor vist et regneeksempel, der illustrerer virkningen af regule-
ringer i et tilskuds- og udligningssystem, der fungerer efter denne model. Det
er i regneeksemplet forudsat, at der foretages en DUT-regulering af bloktil-
skuddet pa 2 mia. kr. og samtidig en finansiel regulering pa 2 mia. kr., dvs.
en samlet regulering af bloktilskuddet pa 4 mia. kr. DUT-reguleringen forde-
les i denne model efter indbyggertal, mens den finansielle regulering pé 2
mia. kr. fordeles efter beskatningsgrundlag.

Den enskede fordelingsvirkning er illustreret for udvalgte kommuner i tabel-
len nedenfor:
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Tabel 17.11. lllustration af fordelingen af henholdsvis en DUT-regulering pa
2 mia. kr. og en finansiel regulering pd 2 mia. kr.i et system med to adskilte
bloktilskudspuljer

Alberts- Hors- Ravns- Arhus  Lange-

lund holm borg Kommu- skov
Kommu- Kommu- Kommu- ne Kommu-
ne ne ne ne
2 mia. kr. fordelt 10.907 8.833 2.121 107.159 2.330 2.000.000
efter indbygger-
tal

2 mia. kr. fordelt 10.956 17.189 1.655 107.035 2.135 2.000.000
efter beskat-

ningsgrundlag

I alt 21.863  26.022 3,776 214.194 4.465 4.000.000

Et system med en bloktilskudspulje med tilpasning af skattetryksfaktoren

I stedet for et system med to adskilte bloktilskudspuljer kunne man oprethol-
de et system med en pulje fordelt efter indbyggertal, men hvor den samme
fordelingseffekt opnas gennem en tilpasning af skattetryksfaktoren.

Denne tilpasning kan, jf. appendiks 2 til dette kapitel, opgeres som en stor-
relse, der fratreekkes skattetryksfaktoren. Denne storrelse opgeres som den
del af bloktilskuddet, der enskes fordelt efter beskatningsgrundlag, divideret
med det samlede beskatningsgrundlag ganget med udligningsniveauet.

Skattetryksfaktoren i dette system kan skrives som:

(vp4-G,) g,
Y Y xUN

hvor NDA er de samlede kommunale nettodrifts- og anlaegsudgifter, Gy er
den del af bloktilskuddet, der enskes fordelt efter indbyggertal, G, er den del
af bloktilskuddet, der enskes fordelt efter beskatningsgrundlag, Y er det
samlede kommunale beskatningsgrundlag og UN er udligningsniveauet.

Det bemaerkes, at der er tale om en fast regneregel, som altsa ikke baserer sig
pa skon i den konkrete situation.

Det forste led i denne skattetryksfaktor svarer til den skattetryksfaktor, der
anvendes i den generelle model med fordeling af bloktilskud efter indbyg-
gertal, jf. ovenfor, mens det andet led er den ovennavnte korrektionsfaktor.
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Der er nedenfor vist et regneeksempel, der illustrerer virkningen af regule-
ringer i et tilskuds- og udligningssystem, der fungerer efter denne model. Det
er - som i regneeksemplet ovenfor - forudsat, at der foretages en DUT-
regulering af bloktilskuddet pa 2 mia. kr. og samtidig en finansiel regulering
pa 2 mia. kr., dvs. en samlet regulering af bloktilskuddet pa 4 mia. kr. Blok-
tilskuddet fordeles i denne model efter indbyggertal, men der enskes jf.
ovenfor en samlet fordelingseffekt svarende til, at den finansielle regulering
pa 2 mia. kr. var blevet fordelt efter beskatningsgrundlag.

Tilskuds- og udligningsvirkningen er illustreret i tabellen nedenfor. Den
samlede bloktilskudsforggelse fordeles efter indbyggertal, mens skattetryks-
faktoren @ndres, saledes at udligning af beskatningsgrundlag @ndres. Bereg-
ningen er illustreret naermere i appendiks 3 til dette kapitel.

Tabel 17.12. Tilskuds- og udligningsvirkning af en samlet forogelse af blok-
tilskuddet pa 4 mia. kr., fordelt pa en DUT-regulering pd 2 mia. kr. og en
finansiel regulering pa 2 mia. kr. i en model med tilpasning af skattetryks-
faktoren.

Alberts- Hors- Ravns- Arhus  Lange- Hele
lund holm borg Kommu- skov landet
Kom- Kommu- Kommu- ne Kommu-

ne ne ne

Landsudligning af 49 8.356 -465 -194

21.814 17.666 4241 214318 4.659 4.000.000
I alt 21.863  26.022 3.776  214.194 4.465 4.000.000

Som det fremgar af tabellen ovenfor, vil tilskuds- og udligningssystemet
give den enskede fordelingsvirkning. Reduktionen af skattetryksfaktoren
indeberer, at de kommuner, der betaler til landsudligningen, vil skulle betale
et mindre belegb, mens de kommuner, der modtager fra ordningen, vil mod-
tage et mindre belgb. Sammenholdt med virkningen af en fordeling af blok-
tilskuddet efter indbyggertal vil det samlet set fore til den enskede fordeling.
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Sammenligning af de to modeller

Som det er fremgaet af tabellerne ovenfor, vil begge modeller fore til den
samme fordeling for hver enkelt kommune. I den ene model gennem forskel-
lige fordelingsnegler for to adskilte bloktilskudspuljer og i den anden model
gennem en fordeling af den samlede bloktilskudspulje efter indbyggertal og
en tilpasning af udligningen af beskatningsgrundlag — via skattetryksfakto-
ren.

Det skal bemerkes, at begge de ovennavnte modeller forudsatter, at der
skal indferes kriterier for skelnen mellem finansielle reguleringer og ovrige
reguleringer af bloktilskuddet. Herudover skal der fores regnskab med de
finansielle reguleringer, séledes at det samlede niveau for finansielle regule-
ringer hvert ar kan opgeres, inklusive det permanente niveau af tidligere ars
finansielle reguleringer.

Det mé som udgangspunkt antages, at finansielle reguleringer skal defineres
som reguleringer, der ikke foretages med henblik pd at kompensere kommu-
nerne for udgiftseendringer. Reguleringer som folge af DUT, budgetgaranti
eller andre reguleringer som folge af udgiftseendringer kan saledes ikke be-
tragtes som finansielle reguleringer.

Reguleringer som f.eks. de tidligere konjunkturreguleringer, balancetilskud,
@ndringer som folge af endrede skatteregler og lignende ma betragtes som
finansielle reguleringer.

Det forudsettes saledes, at felgende reguleringer af bloktilskuddet skal be-
tragtes som regulering for udgiftsaendringer:

e DUT-reguleringer
e Budgetgaranti

Folgende reguleringer af bloktilskuddet betragtes som finansielle regulerin-
ger:

e Konjunkturreguleringer
e Balancetilskud
e Eventuelle reguleringer som folge af &ndrede skatteregler

I praksis ma opgerelsen foretages ud fra det arlige bloktilskudsaktstykke,
hvor reguleringerne af bloktilskuddet er specificeret i bilag 1 og 2 for hen-
holdsvis kommuner og amtskommuner.
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For det kommunale bloktilskud er reguleringerne i bilag 1 opdelt i folgende
punkter:

L Overfort tilskudspulje
IL. Budgetgaranti
III. Lov- og cirkulereprogram

IVv. Andre reguleringer

Udgangspunktet ma her veare, at reguleringerne under punkterne II og III
betragtes som reguleringer for udgiftseendringer, mens reguleringerne under
punkt I'V betragtes som finansielle reguleringer.

Den samlede bloktilskudspulje vil ved dette system efterhdnden kunne opde-
les i to underpuljer, hvoraf den ene underpulje vil bestd af det nuvarende
bloktilskud tillagt reguleringer for udgiftseendringer. Den anden underpulje
vil besta af de akkumulerede finansielle reguleringer fra omlaegningstids-
punktet og frem. Pris- og lenreguleringen af bloktilskuddet vil pa samme
made kunne opdeles i to dele, der kan henfores til hver af de to underpuljer.

Det amtskommunale bloktilskud er tilsvarende i bloktilskudsaktstykket op-
delt i underpunkter (budgetgaranti indgér dog ikke i det amtskommunale
bloktilskud), og skal behandles p&d samme made som det kommunale.

17.9. Forhajet udligningsniveau

Udgangspunktet for de modeller, der er omtalt i dette kapitel, har veret en
model med fordeling af bloktilskud mv. efter indbyggertal, men med en til-
pasning af udligningsniveauet og skattetryksfaktoren, saledes at denne model
i udgangspunktet var neutral i forhold til det nuvaerende system. Det indebae-
rer som navnt ovenfor, at udligningsniveauet i landsudligningen i dette sy-
stem fastsattes til 0,41, mens skattetryksfaktoren fastsattes til 0,226.

Nedenfor er vist et eksempel, hvor man i denne model forhgjer udlignings-
niveauet med 5 procentpoint, dvs. fra 0,41 til 0,46, og i evrigt holder model-
len uaendret. Det indeberer, at udligningsniveauet i hovedstadsudligningen i
denne model er fastholdt pa 0,43.

En forhejelse af udligningsniveauet indebarer, at kommuner med et beskat-
ningsgrundlag pr. indbygger over landsgennemsnittet vil skulle betale mere
til kommuner med et beskatningsgrundlag under landsgennemsnittet. De
kommuner, der har det laveste beskatningsgrundlag pr. indbygger, vil sale-
des fa den relativt storste gevinst ved forhgjelsen af udligningsniveauet.
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Omvendt vil de kommuner, der har de hejeste beskatningsgrundlag pr. ind-
bygger, som udgangspunkt f& de sterste tab. De fleste af disse kommuner er
dog omfattet af overudligningen, hvilket betyder, at tabet vil blive modvirket
gennem overudligningen.

Der er en meget klar regional fordeling af tab og gevinster ved indforelse af
denne model. Tabene vil vaere koncentreret til kommunerne 1 hovedstadsom-
radet, hvor 48 ud af 50 kommuner vil tabe pa ordningen, mens stort set alle
kommuner uden for hovedstadsomradet vil vinde pa ordningen.

I tabellen nedenfor er vist den geografiske fordeling af tab og gevinster ved
indferelse af denne ordning.

Tabel 17.13. Tab og gevinster ved forhajelse af udligningsniveauet fra 0,41
til 0,46 i en model med fordeling af bloktilskud mv. efter indbyggertal.

Byrdefordelingsmzessige konse- Zndring af beskatningsniveau (- =
kvenser for kommuner opgjort pa gevinst, + = tab)
amtsplan

Kebenhavns Kommune 0,10
Frederiksberg Kommune 0,11
Kebenhavns amt 0,17
Frederiksborg amt 0,17
Roskilde amt 0,19
Vestsjallands amt -0,11
Storstrems amt -0,13
Bornholms amt -0,24

Fyns amt -0,13
Senderjyllands amt -0,11

Ribe amt -0,09
Vejle amt -0,05
Ringkebing amt -0,10
Arhus amt -0,05
Viborg amt -0,12
Nordjyllands amt -0,13

I tabellen nedenfor er vist virkningen af denne model for udvalgte kommu-
ner.
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Tabel 17.14. De byrdefordelingsmeessige forskydninger for udvalgte kom-
muner ved forhajelse af udligningsniveauet fra 0,41 til 0,46 i en model med
fordeling af bloktilskud mv. efter indbyggertal.

Alberts- Horsholm
lund Kommu-

Kommu- ne
ne

Udligning af
beskatnings-

grundlag

- Landsudlig- -192 -32.640 1.812 480 756 0
ning

- Hovedstads- 0 0 0 0 0 0
udligning

Overudligning -8.160  25.056 72 4.656 96 0
Udlignig af

udgiftsbehov

- Landsudlig- 0 0 0 0 0 0
ning

- Hovedstads- 0 0 0 0 0 0
udligning

Statstilskud 0 0 0 0 0 0
§ 18 til- -12 -12 0 =72 0 0
skud/tilsvar

Samlet &ndring -8.364 -7.596 1.884 5.064 852 0
af tilskud og

udligning

Zndring som 0,22 0,13 -0,33 -0,01 -0,12 0,00
pct. af beskat-

ningsgrundlag

Denne model vil give et meget hojt udligningsniveau inden for hovedstads-
omrédet, idet modellen indeberer, at udligningsniveauet i landsudligningen
settes op, uden at udligningsniveauet i hovedstadsudligningen tilsvarende
settes ned. Overudligningen vil derfor komme til at betyde ganske meget for
kommunerne i hovedstadsomrédet, jf. ogsd Albertslund og Hersholm Kom-
muner i eksemplet ovenfor.

En variant af modellen kunne vere, at satte udligningsniveauet i hoved-
stadsudligningen ned svarende til forhgjelsen af udligningsniveauet i lands-
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udligningen. Det ville ikke berere kommunerne uden for hovedstadsomradet,
men alene berere hovedstadskommunerne.

I eksemplet nedenfor er vist virkningen af en model, hvor udligningsniveauet
i hovedstadsudligningen nedsattes fra 0,43 til 0,37 i forbindelse med, at
udligningsniveauet i landsudligningen forhgjes fra 0,41 til 0,46.

I tabellen nedenfor er vist de byrdefordelingsmaessige virkninger af denne
model for udvalgte kommuner. For kommunerne uden for hovedstadsomra-
det vil virkningerne svare til tabellen ovenfor.

Tabel 17.15. De byrdefordelingsmeessige forskydninger for udvalgte kom-
muner ved forhajelse af udligningsniveauet fra 0,41 til 0,46 og en nedscettel-
se af udligningsniveauet i hovedstadsudligningen fra 0,43 til 0,37 i en model
med fordeling af bloktilskud mv. efter indbyggertal.

Alberts- Horsholm Ravns- Arhus

lund Kommu- borg Kommu-
Kommu- ne Kommu- ne
ne ne
Udligning af
beskatnings-
grundlag
- Landsudlig- -192 -32.640 1.812 480 756 0
ning
- Hovedstadsud- -7.188 27.348 0 0 0 0
ligning
Overudligning 516 60 72 4.656 96 0
Udlignig af ud-
giftsbehov
- Landsudlig- 0 0 0 0 0 0
ning
- Hovedstadsud- 0 0 0 0 0 0
ligning
Statstilskud 0 0 0 0 0 0
§ 18 til- -12 -12 0 =72 0 0
skud/tilsvar
Samlet &ndring -6.876 -5.244 1.884 5.064 852 0
af tilskud og
udligning
Zndring som 0,18 0,09 -0,33 -0,01 -0,12 0,00
pct. af beskat-
ningsgrundlag
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For en reekke kommuner er der ganske store forskelle mellem de to modeller.
Men det skal ogsa bemarkes, at for en raekke af de kommuner i hovedstads-
omradet, der har de hgjeste beskatningsgrundlag pr. indbygger, er tabene i
begge modeller forholdsvis begransede. I modellen med det hegje udlig-
ningsniveau i hovedstadsomradet vil tabene for disse kommuner blive be-
grensede gennem overudligningen. I modellen med det lavere udligningsni-
veau i hovedstadsomradet vil tabene for disse kommuner i vidt omfang blive
modvirket gennem den lavere udligning i hovedstadsomradet.

Nedenfor er de to modeller vist for kommunegrupper.
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Tabel 17.16. De byrdefordelingsmeessige forskydninger for kommunegrup-
per ved forhajelse af udligningsniveauet i landsudligningen fra 0,41 til 0,46
samt et udligningsniveau pa henholdsvis 0,43 og 0,37 i hovedstadsudlignin-
gen.

Andring af beskatningsniveau (- =
gevinst, + = tab)

Udligningsni-  Udligningsniveau

veau i hoved- i hovedstadsud-
stadsudligningen ligningen = 0,37
= 0,43

Geografisk udgangspunkt

Gruppe 1 -0,19 -0,19
Gruppe 2 -0,16 -0,16
Gruppe 3 -0,07 -0,07
Gruppe 4 -0,12 -0,12
Gruppe 5 -0,06 -0,06
Gruppe 6 0,10 0,10

Regionalokonomisk udgangspunkt

Gruppe 1 -0,20 -0,20
Gruppe 2 -0,02 0,03
Gruppe 3 -0,10 -0,11
Gruppe 4 -0,05 -0,04
Gruppe 5 0,05 0,04
Gruppe 6 0,17 0,13

Kommunalokonomisk udgangspunkt

Gruppe 1 -0,22 -0,22
Gruppe 2 -0,17 -0,17
Gruppe 3 -0,14 -0,14
Gruppe 4 -0,07 -0,07
Gruppe 5 0,08 0,10
Gruppe 6 0,17 0,12

Nedenfor er vist forskellen mellem de to modeller for kommunerne i hoved-
stadsomradet. For kommunerne uden for hovedstadsomridet er der som
navnt ingen forskel mellem disse to modeller.
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Tabel 17.15. De byrdefordelingsmeessige forskydninger for kommunerne i
hovedstadsomrddet ved forhajelse af udligningsniveauet i landsudligningen
fra 0,41 til 0,46 samt et udligningsniveau pda henholdsvis 0,43 og 0,37 i ho-
vedstadsudligningen.

Andring af beskatningsniveau (- =
gevinst, + = tab)
Udligningsniveaui Udligningsni-

hovedstadsudlignin- veau i hoved-

gen = (0,43 stadsudlignin-
gen = 0,37
101 Kebenhavn 0,10 0,19
147 Frederiksberg 0,11 0,07
151 Ballerup 0,16 0,16
153 Brendby 0,23 0,19
155 Drager 0,25 0,12
157 Gentofte 0,13 0,09
159 Gladsakse 0,20 0,16
161 Glostrup 0,20 0,16
163 Herlev 0,21 0,17
165 Albertslund 0,22 0,18
167 Hvidovre 0,10 0,18
169 Heje Téstrup 0,21 0,17
171 Ledgje-Smerum 0,22 0,14
173 Lyngby-Tarbak 0,16 0,12
175 Radovre 0,15 0,18
181 Sollerad 0,12 0,08
183 Ishgj 0,24 0,20
185 Tarnby 0,20 0,16
187 Vallensbak 0,22 0,13
189 Vearleose 0,16 0,11
201 Allerad 0,23 0,13
205 Birkerod 0,15 0,11
207 Farum 0,18 0,14
208 Fredensborg-Humlebak 0,18 0,14
209 Frederikssund 0,19 0,17
211 Frederiksveark -0,02 0,20
213 Graested-Gilleleje 0,21 0,17
215 Helsinge 0,20 0,16
217 Helsinger 0,18 0,16
219 Hillerod 0,19 0,16
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221 Hundested -0,03 0,20
223 Horsholm 0,13 0,09
225 Jeegerspris 0,10 0,18
227 Karlebo 0,19 0,15
229 Skibby 0,13 0,19
231 Skaevinge 0,20 0,19
233 Slangerup 0,17 0,18
235 Stenlase 0,25 0,14
237 QOlstykke 0,20 0,17
251 Bramsnas 0,17 0,18
253 Greve 0,19 0,15
255 Gundse 0,20 0,16
257 Hvalsg 0,15 0,18
259 Koge 0,16 0,18
261 Lejre 0,18 0,15
263 Ramsg 0,21 0,17
265 Roskilde 0,19 0,16
267 Skovbo 0,21 0,17
269 Solred 0,19 0,15
271 Vallo 0,21 0,17
17.10. Konklusion

Det er udvalgets vurdering, at kritikken af den nuverende fordelingsmetode
har veret s& massiv, at den har medvirket til at undergrave respekten for
systemet pa det primarkommunale omrade. Det ma i den forbindelse vurde-
res, at en vesentlig del af kritikken skyldes, at det er vanskeligt at gennem-
skue de samlede virkninger pé tilskuds- og udligningssystemet som folge af
en opgaveandring.

Den direkte kompensation i form af en foregelse af bloktilskuddet fremstér
forholdsvis tydeligt, og derfor fokuseres der pa fordelingen af bloktilskuddet.
De afledte virkninger i udligningssystemet i form af en foreget udligning af
forskelle 1 beskatningsgrundlag og udgiftsbehov neutraliserer i vidt omfang
de skeevheder, der opstar ved fordeling af en kompensation over bloktilskud-
det. Men disse virkninger fremstar ikke direkte og kan i realiteten kun opge-
res ved at foretage konsekvensberegninger pa det samlede tilskuds- og ud-
ligningssystem.

Udvalget har pd den baggrund overvejet, at det af hensyn til accepten af sy-
stemet kan vare relevant at andre pa fordelingsneglen for bloktilskuddet.
Det skal dog bemarkes, at der i den forbindelse er fokuseret pa fordelingen i
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forbindelse med kompensationsopgaven, mens det ved finansielle &ndringer
kan vare hensigtsmaessigt at opretholde den hidtidige fordelingsnogle.

Udvalget har vurderet en fordelingsnegle efter henholdsvis beskatnings-
grundlag og indbyggertal i forbindelse med reguleringer af bloktilskuddet.
Det er pa den baggrund udvalgets opfattelse, at en fordeling af bloktilskud-
det efter indbyggertal vil give den mest hensigtsmaessige fordeling af blok-
tilskuddet i forbindelse med kompensation for udgiftseendringer, mens en
fordeling af bloktilskuddet efter beskatningsgrundlag vil give den mest
hensigtsmassige fordeling i forbindelse med finansielle @ndringer af
bloktilskuddet.

Udvalget finder, at det af hensyn til accepten af systemet i den primaer-
kommunale sektor og af hensyn til fordelingen af kompensation for merop-
gaver vil veere mest hensigtsmeessigt at @ndre fordelingsneglen for bloktil-
skuddet til en fordeling efter indbyggertal. Denne omlegning kan foretages,
saledes at den i udgangspunktet er byrdefordelingsmassig neutral. Omleaeg-
ningen vil dog — set i forhold til det nuvarende system - have byrdeforde-
lingsmeessige virkninger i forbindelse med fremtidige reguleringer af blok-
tilskuddet. Af hensyn til sammenhangen i det samlede system foreslas
denne fordelingsnegle ogsa at gelde pa det amtskommunale omrade.

Udvalget finder dog, at det kan vaere uhensigtsmaessigt, at storre finansielle
@ndringer af bloktilskuddet fordeles efter indbyggertal. Udvalget har pa
den baggrund overvejet en teknisk lgsning, der kan udformes pé to mader.
Den ene mulighed er at operere med én bloktilskudspulje fordelt efter ind-
byggertal samt en mulighed for at etablere en anden bloktilskudspulje for
fremtidige finansielle @ndringer fordelt efter beskatningsgrundlag. Den
anden mulighed er at operere med en samlet bloktilskudspulje fordelt efter
indbyggertal men med en skattetryksfaktor, der beregnes saledes, at de
samlede fordelingsmassige virkninger af systemet i forbindelse med frem-
tidige finansielle reguleringer vil svare til en fordeling af de finansielle
reguleringer efter beskatningsgrundlag. Der vil i den forbindelse hvert ar
skulle tages stilling til, hvilke reguleringer der skal betragtes som finansiel-
le henholdsvis ikke-finansielle.
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En byrdefordelingsmassig neutral omlaegning af bloktilskuddet vil fore til
et noget lavere beregnet udligningsniveau end i dag i udligningen af beskat-
ningsgrundlag, fordi en fordeling efter indbyggertal har en anden udlig-
ningsvirkning end den nuverende fordeling. Udvalget har undersogt de
byrdefordelingsmassige virkninger af et @ndret udligningsniveau. Et hgjere
udligningsniveau vil i sagens natur give en gevinst til kommuner med lavt
skattegrundlag pr. indbygger og et tab til kommuner — bl.a. i hovedstadsre-
gionen — med hejt skattegrundlag pr. indbygger. Der vil i den forbindelse
hvert ar skulle tages stilling til, hvilke reguleringer der skal betragtes som
finansielle henholdsvis ikke-finansielle.

Amtsradsforeningen har anfert felgende:

”Amtsradsforeningen bemerker at forslaget ikke medvirker til at forenkle
systemet, men snarere gere systemet kompliceret og ugennemsigtigt.”
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Appendiks 1 til kapitel 17 — Fordeling af statstilskud efter
indbyggertal

Yi Beskatningsgrundlag pr. indbygger i kommune

Yland Beskatningsgrundlag pr. indbygger i hele landet

Bef; Indbyggertal i kommunen

Befiang Indbyggertal i hele landet

NDA Nettodrifts- og anlegsudgifter 1 hele landet

G Samlet bloktilskud

Thy Ny skattetryksfaktor ved @ndret fordeling af statstil-
skud,

opgjort som: (NDA — G)/ (Y1and X befiand)
K1=0,45 Det nuvaerende udligningsniveau i landsudligning

K2 Nye udligningsniveau ved fordeling af bloktilskud efter
indbyggertal
K3 Konstant defineret som (G/NDA)

Skatteudligning og fordeling af statstilskud efter nuvarende regler skal altsa
vaere lig med en fordeling af statstilskud efter indbyggertal og en skatteud-
ligning med den nye skattetryksfaktor samt det nye udligningsniveau K2.
Det forudsattes i gvrigt at hovedstadsudligning og § 18 tilskud er uandret:

Y. x bef.
_Yixbefi oo, (v, —Y )xbef, x _ NDA 045 =
Yland x befland Yland x befland
bef, _
b G, vy PG ber k2
befland )fland X Befland

2. Y, xbef , xG + (Y,, —Y,)xbef,x NDA x 0,45 =
Yland XbefixG+(Yland _YI)X(NDA _G)Xbefixkz
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3. v, xG + (¥, -Y,)x NDA x 0,45 =
Y xG + (Y, —Y,)x(NDA - G)x k2

land

4. Y, xG =Y, xG + (Y. —Y,)x NDA x 0,45 =
(Yps — Y:) X (NDA — G)x k2

5. (Y,-Y,,)xG + (Y,, —Y,)xND4 x0,45 =
(Yland _YI)X(NDA —G)X k2
6 k2 - Fi=Yu,)xG + (Y,,, —Y,)x NDA x 0,45
(Yland _YZ)X(NDA —G)
Sy _ =G+ NDAx045
(NDA-G)
0,45—NIG)A
8 k2 = — WNDA
-9
NDA
9. jy O0H-K3
(1-K3)

Svarende til, at det nye udligningsnivau er lig med det tidligere
udligningniveau fratrukket den andel af de kommunale udgifter som
finansieres af statstilskud. Divideret med den andel af udgifterne, som er
“egenfinansieret”.

Det nye udligningsniveau kan i e@vrigt ogsa, jf. beteenkning 1250, skrives
som:
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(1-0,45)G

10. k2 =045-
(NDA-G)

78



Et nyt udligningssystem

Appendiks 2 til kapitel 17 — Fordeling af en del af statstil-
skuddet efter indbyggertal og en anden del efter beskat-
ningsgrundlag

Y; Beskatningsgrundlag pr. indbygger i kommune

Yiand Beskatningsgrundlag pr. indbygger i hele landet

Bef; Indbyggertal i kommunen

Befiang Indbyggertal i1 hele landet

NDA Nettodrifts- og anlegsudgifter 1 hele landet

G Samlet bloktilskud

G, Del af bloktilskud fordelt efter indbyggertal

G, Del af bloktilskud fordelt efter beskatningsgrundlag

7, Ny skattetryksfaktor ved fordeling af en del af statstil-
skuddet efter indbyggertal og en anden del efter be-
skatningsgrundlag

UN Udligningsniveau i landsudligning

Forudsatninger:

Det forudsettes, at det samlede bloktilskud 1 modellen skal fordeles efter
indbyggertal. Det indebarer som udgangspunkt, at en kommunes bloktilskud
og udligning af beskatningsgrundlag beregnes pa folgende made:

B G, v (W ~)x O e N
Befland . Yland X Be-fland
Det forudsattes videre, at der sker en foregelse af bloktilskuddet, og at der i
den forbindelse enskes en korrektion af systemet svarende til, at denne for-
ogelse blev fordelt efter beskatningsgrundlag. Det samlede bloktilskud vil

vere: G =G, +G,

Den onskede fordeling svarer saledes til:

Bef, Y. x Bef. NDA-G,
L‘fl‘xG/‘_ + AxGb + (Y[a”d_Yi)X—fxBeﬁxUN
Beﬁand Y[and x Beﬁand Y[and x Beﬁand
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Det forudsattes, at fordelingsneglen for det samlede bloktilskud skal vare
indbyggertallet, men at fordelingen skal svare til ovenstdende. Denne forde-
lingseffekt enskes opnaet ved en tilpasning af skattetryksfaktoren. Dvs. at:

1.

B, (6,+6,) + [ ~Y)XT, xBef, xUN -
Bef}and
: . ; NDA-G,
B—ef’fo + Y’X—Bej’rxGh + (Y,and—}?)x—fxBe]foN
Beﬁ;md . Y;and x Befl‘and Yland X BeJZmd

Yland XBeﬁX(Gf +Gb) + (Yland_Yi)XYland XBeﬁandefb XBefi xUN =
2.

3.
Yland X Gf +Gb) + (Yland _Y')XYland XBeﬁand xT, XUN =

1

YouxBef xG," + Y, xBef,xG, + (Ypu—%)x(NDA~G,)xBef, xUN

1

You XG, + Y,xG, + (V,,~Y)x(NDA-G,)xUN

1

4
(Yland - Yz) Yiuna % B 144 % T,xUN =

l

Ylandef - YlandX(Gf—i_Gb) + XXGIJ + (Yland_Y)X(NDA_Gf)XUN

5
(Yland - K) Yland x Beﬁand x T/‘b x UN =
Y;and X G/ - Zand X G/ - Ylandx (;b + Yl X (;b + (Yland_YlT) X (NDA_ Gf) xUN
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6.
(leand - Yl ) X leand X Bef}and x be x UN =

_Yland ><(;b + Yl XGb + (Yland _YI)X(NDA_GJ)XUN
(Yland - Yt) Yland X Be.fland x be x UN =
_GbX(Yland_Yi) + (Yland_Yi)x(NDA_Gf)XUN

8.
leand x Beﬁand x be x UN =

-G, + (NDA-G,)xUN

9.
_ UNx(NDA-G,)-G,
" Yland x Beﬁand x UN
10.
(NDa-G,)- G
be — ) UN
. Yland x Bef}and
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11.

(NDA_GJ‘) _ Gb
. X Bef,,., xUN

/b
Yland x B ef}and Yl

a

Det forste led udger den skattetryksfaktor, der geelder ved fordeling af hele
bloktilskuddet efter indbyggertal. Det andet led indebarer en korrektion af
denne skattetryksfaktor, saledes at der gennem udligningen etableres en for-
deling, der vil svare til en fordeling af en del af bloktilskuddet efter beskat-
ningsgrundlag. Korrektionen opgeres som den del af bloktilskuddet, der
onskes fordelt efter beskatningsgrundlag, divideret med det samlede beskat-
ningsgrundlag gange udligningsniveauet.

82



Et nyt udligningssystem

Appendiks 3 til kapitel 17 — Illustration af en tilskuds- og
udligningsmodel med fordeling af bloktilskud efter ind-
byggertal og en skattetryksfaktor, som tilpasses som folge
af finansielle cendringer i bloktilskuddet.

1. Basisberegning — for a&ndringer 1 bloktilskuddet

Tabel 1. Forudscetninger for basisberegningen:

1.  Statstilskud — udgangspunkt 25.469.664
2. DUT-endring 0
3. Statstilskud incl. DUT-@ndring (1+2) 25.469.664
4.  Finansiel @ndring 0
5.  Samlet statstilskud (3+4) 25.469.664
@vrige belob til fordeling efter folketal
6. Momspulje 10.239.079
7. Tilsvar vedr. udleendinge mv. 3.842.088

8. Bloktilskud excl. finansielle @ndringer fratrukket ov-  11.388.497
rige beleb til fordeling efter folketal (3-6-7)

9.  Samlet beskatningsgrundlag 685.724.611
10. Nettodrifts- og anleegsudgifter — udgangspunkt 166.210.700
11. DUT-@ndring 0
12.  Samlede nettodrifts- og anleegsudgifter (10+11) 166.210.700
13.  Samlet folketal 5.366.538
14. Udligningsniveau 0,41
15. Skattetryksfaktor, "forste led” (12-8)/9 0,225779
16. Skattetryksfaktor, ”andet led” (4/(9*14)) 0
17. Samlet skattetryksfaktor (15+16) 0,225779
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Tabel 2. Basisberegning af tilskud og landsudligning af beskatningsgrundlag

Alberts- Hersholm Ravns- Arhus Lange- Hele landet

lund Kommune borg Kommune skov
Kommune Kommune Kommune
Udligning af be-
skatningsgrundlag
Beskatningsgrund- 3.756.401  5.893.539  567.556 36.698.327  732.140 685.724.611
lag
Indbyggertal 29.267 23.701 5.690  287.536 6.251  5.366.538

Beskatningsgrund- 128,349 248,662 99,746 127,630 117,124 127,778
lag pr. indbygger

Landsgns. be- 127,778 127,778 127,778 127,778 127,778 127,778
skatgrl. pr. ind-

bygger

Forskel -0,572 -120,884 28,032 0,147 10,654 0
Udligningsniveau 0,41 0,41 0,41 0,41 0,41 0,41

Skattetryksfaktor 0,225779  0,225779  0,225779 0,225779 0,225779  0,225779

Udligning af be- -0,053 -11,190 2,595 0,014 0,986 0
skatgrl. pr. indb.

Udligning af be- -1.548 -265.218 14.765 3.925 6.165 0
skatgr. 1 alt

Belob til fordeling

efter indbyggertal

Statstilskud 138.902 112.485 27.005 1.364.650 29.667 25.469.664
Momsbidrag -55.840 -45220  -10.856  -548.604 -11.927 -10.239.079
Tilsvar vedr. ud- -20.953 -16.968 -4.074  -205.857 -4.475 -3.842.088
leendinge mv.

Belob til fordeling 62.108 50.297 12.075  610.189 13.265 11.388.497
efter indb. i alt

Udligning af be- 60.560 -214.922 26.840 614.114 19.430 11.388.497
skatningsgrundlag

og bloktilskud mv.

ialt
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2. AEndringsberegning — Der foretages en DUT-regulering pa 2 mia. kr. og
en finansiel forogelse af bloktilskuddet pa 2 mia. kr.

Tabel 3. Forudscetninger for cendringsberegningen:

1. Statstilskud — udgangspunkt 25.469.664
2. DUT-a&ndring 2.000.000
3. Statstilskud incl. DUT-a&ndring (1+2) 27.469.664
4. Finansiel &ndring 2.000.000
5. Samlet statstilskud (3+4) 29.469.664
@vrige belob til fordeling efter folketal
6. Momspulje 10.239.079
7. Tilsvar vedr. udleendinge mv. 3.842.088

8. Bloktilskud excl. finansielle andringer fratrukket gvrige ~ 13.388.497
belob til fordeling efter folketal (3-6-7)

9. Samlet beskatningsgrundlag 685.724.611
10.  Nettodrifts- og anleegsudgifter — udgangspunkt 166.210.700
11. DUT-zndring 2.000.000
12.  Samlede nettodrifts- og anlaegsudgifter (10+11) 168.210.700
13.  Samlet folketal 5.366.538
14.  Udligningsniveau 0,41
15.  Skattetryksfaktor, “forste led” (12-8)/9 0,225779
16.  Skattetryksfaktor, andet led” (4/(9*14)) -0,007114
17.  Samlet skattetryksfaktor (15+16) 0,218665
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Tabel 4. Andringsberegning af tilskud og landsudligning af beskatnings-

grundlag

Alberts- Hersholm Ravns- Arhus Langeskov Hele landet

lund Kommune borg Kommune Kommune
Kommune Kommune

Udligning af be-
skatningsgrundlag
Beskatningsgrund-  3.756.401 5.893.539  567.556 36.698.327  732.140 685.724.611
lag
Indbyggertal 29.267 23.701 5.690  287.536 6.251  5.366.538
Beskatningsgrund- 128,349 248,662 99,746 127,630 117,124 127,778
lag pr. indbygger
Landsgns. be- 127,778 127,778 127,778 127,778 127,778 127,778
skatgrl. pr. ind-
bygger
Forskel -0,572  -120,884 28,032 0,147 10,654 0
Udligningsniveau 0,41 0,41 0,41 0,41 0,41 0,41
Skattetryksfaktor 0,218665 0,218665 0,218665 0,218665 0,218665 0,218665
Udligning af be- -0,051 -10,838 2,513 0,013 0,955 0
skatgrl. pr. indb.
Udligning af be- -1.500 -256.862 14.300 3.801 5.971 0
skatgr. i alt
Belob til fordeling
efter indbyggertal
Statstilskud 160.716 ~ 130.151 31.246 1.578.968 34327 29.469.664
Momsbidrag -55.840 -45.220 -10.856  -548.604 -11.927 -10.239.079
Tilsvar vedr. ud- -20.953 -16.968 -4.074  -205.857 -4.475 -3.842.088
leendinge mv.
Belob til fordeling 83.923 67.962 16.316  824.507 17.925 15.388.497
efter indb. i alt
Udligning af be- 82.423  -188.900 30.616  828.308 23.895 15.388.497
skatningsgrundlag
og bloktilskud mv.
ialt
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Tabel 5. Forskel mellem basis- og cendringsberegning af tilskud og landsud-
ligning af beskatnings-grundlag

Alberts- Hersholm Ravns- Arhus Langeskov Hele lan-
lund Kommune borg Kommune Kommune det
Kommune Kommune

Udligning af be- 49 8.356 -465 -124 -194 0
skatgr. i alt
Belob til fordeling
efter indbyggertal
Statstilskud 21.814 17.666 4.241 214.318 4.659 4.000.000
Momsbidrag 0 0 0 0 0 0
Tilsvar vedr. ud- 0 0 0 0 0 0
leendinge mv.
Belob til fordeling 21.814 17.666 4.241 214318 4.659 4.000.000
efter indb. i alt
Udligning af be- 21.863 26.022 3.776  214.194 4.465 4.000.000
skatningsgrundlag
og bloktilskud mv.
ialt
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18. Udligning af indtaegter

Dette kapitel indeholder udvalgets overvejelser og anbefalinger om udlig-
ningen af indtaegter. Overvejelserne tager udgangspunkt i hensynet til, at den
generelle udligning skal give et tilstreekkeligt ligeligt skonomisk grundlag
mellem de kommunale enheder, og at der — sa vidt muligt — ber undgés
uhensigtsmassige incitamentsvirkninger. 1 udvalgets overvejelser indgar
endvidere muligheden for en forenkling af udligningssystemet.

Den kommunale udligning af beskatningsgrundlag er baseret pa udligning af
de vaesentligste kommunale skatteindtegter, dvs. indtegter fra indkomstskat,
grundskyld og ejendomsverdiskat. Herudover modtager kommunerne visse
skatteindtaegter, som ikke udlignes. De sterre poster er indtegter fra den
kommunale andel af selskabsskat, pensionsafgifter og deekningsafgifter. I
afsnit 18.1 gennemgés udvalgets overvejelser om hvorvidt disse beskat-
ningsmuligheder ber inddrages i udligningen.

I afsnit 18.2 gennemgas herefter baggrunden for de sarlige udligningsord-
ninger vedrerende skattegrundlag i det generelle system — udligningen ved-
rorende vanskeligt stillede kommuner og hovedstadsudligningen — og udval-
gets overvejelser om alternative modeller til de to ordninger, safremt der
fortsat skal eksistere ordninger malrettet disse grupper af kommuner.

I afsnit 18.3. overvejes en samlet alternativ model, hvor de to serlige udlig-
ningsordninger opheaves, og grundlaget for selskabsskatten og provenuet af
pensionsafgifter indregnes i udligningen.

Afsnit 18.4 indeholder endeligt udvalgets overvejelser vedrerende visse ser-
lige udligningsproblemer i relation til 12 promille loftet pa produktionsjord
samt grundverdier og overudligning.

18.1. Udligningsgrundlaget

Kommunerne modtager en andel af skatteprovenuet fra selskabsskat og pen-
sionsafgifter. Kommunerne har endvidere efter ejendomsskattelovgivningen
mulighed for at opkreeve en dekningsafgift pa op til 10 promille af forskels-
veerdien af private forretningsejendomme. Det kommunale provenu fra disse
skatter indgér ikke pa nuvarende tidspunkt i udligningsordningerne.

Det er formélet med tilskuds- og udligningssystemet at skabe nogenlunde
ensartede gkonomiske vilkar for kommunerne, hvor der tilstreebes en sam-
menheng mellem skat og service i den enkelte kommune. Skal skatten folge
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serviceniveauet kraever det, at udligningssystemet tager hensyn til forskelle i
beskatningsmuligheder og forskelle i udgiftsbehov kommunerne imellem.
For skattegrundlagene ma udgangspunktet vaere at udligne de muligheder for
at opna skatteindteegter, som kommunerne har efter statens bestemmelse, og
som indgar i den generelle finansiering af kommunernes udgifter. Har kom-
munerne flere skattegrundlag til radighed, indvejes de enkelte skattegrundlag
hver iser i udligningen.

Er der skattegrundlag, der ikke udlignes, vil det omvendt svaekke sammen-
haengen mellem skat og service. I forleengelse af tidligere overvejelser i be-
tenkning nr. 1316 fra 1998 er der i dette afsnit overvejet muligheden for
udligning af selskabsskat, pensionsafgifter og dekningsafgift.

Det kan for selskabsskattens vedkommende anferes, at der kan vare visse
kommunalgkonomiske udgifter forbundet med beliggenheden af virksomhe-
der. Disse udgifter kan f.eks. vaere infrastrukturudgifter og miljerelaterede
udgifter. Som det vil fremgé af kapitel 19, er det dog ikke umiddelbart mu-
ligt at pege pa relevante udgiftsbehovskriterier til udligning heraf.

18.1.1. Udligning af selskabsskat

I det folgende er beskrevet to modeller for udligning af den kommunale an-
del af selskabsskatten med afskaffelse af viderefordelingsreglen. Det drejer
sig om henholdsvis udligning i en separat ordning og udligning i det eksiste-
rende generelle system.

Den @ndrede afregning af den kommunale andel af selskabsskatten indebee-
rer, at provenuet, der indgar i udligningen, kan opgeres endeligt i forbindelse
med udmeldingen af den forelgbige statsgaranterede tilskud og udligning.
Der skal séledes ikke som i det tidligere afregningssystem foretages efterre-
gulering i en eventuel udligningsordning.

Udligning pa system uden viderefordeling — separat ordning

Modellen indeberer, at viderefordelingsreglen afskaffes og erstattes af en
separat udligningsordning med samme udligningsniveau for alle kommuner.
Udligningsniveauet er beregningsteknisk fastsat til 50 pct. af forskellene i
kommunernes selskabsskatteprovenu pr. indbygger.

I tabel 18.1 er vist fordelingen af selskabsskat for og efter udligning.
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Tabel 18.1. Fordeling af selskabsskat for og efter udligning som andel af
beskatningsgrundlag

Andel af beskat- For udligning, incl. videre- Efter udligning
ningsgrundlag fordeling (antal kommuner) (antal kommuner)
0,9% - 22 9

0,59 —0,9% 20 24

0,3 -0,59% 110 236
0-0,3% 119 2

I alt 271 271

I forhold til den nuverende fordeling med viderefordeling reduceres forskel-
lene mellem kommunerne. Hovedparten af kommunerne (236) vil efter ud-
ligning modtage et provenu pa mellem 0,3 og 0,59 pct. af beskatningsgrund-
laget. Kommunerne Kebenhavn (1,25 skattepoint), Ballerup (1,13 skattepo-
int) Gladsaxe (1,64 skattepoint), Aarup (1,16 skattepoint), Bredebro (1,04
skattepoint), Billund (1,19 skattepoint) og Brande (1,49 skattepoint) vil dog
fortsat modtage en andel af selskabsskatten pa over 1 pct. af beskatnings-
grundlaget.

I alt 212 kommuner, jf. tabel 18.2, har gevinst ved denne model, mens 59
kommuner har tab, heraf kommunerne Thyboren-Harboere (1,42 skattepo-
int), Glostrup (1,04 skattepoint), Ballerup (0,89 skattepoint) og Kalundborg
(0,79 skattepoint) med de sterste tab.

Tabel 18.2. Virkning af model med separat udligning

ZEndring i beskatningsniveau Antal kommuner

0-0,2% 41
0—--0,2% 126
-0,2%- 86
[ alt 271

Fordelingen af selskabsskat for og efter udligning opgjort pa kommunegrup-
per fremgar af de folgende tabeller. I tabel 18.3 er vist provenuet som andel
af beskatningsgrundlaget opgjort efter den geografiske dimension. Det frem-
gér, at det fortsat er bykommunerne, der modtager det sterste provenu, men
at der ogsa samtidig er sket en indsnavring af forskellene mellem land- og
bykommuner i forhold til den nuverende fordeling.
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Tabel 18.3. Selskabsskatteprovenu for og efter udligning opgjort efter geo-
grafisk dimension (pct. som andel af beskatningsgrundlag)

Kommuneinddeling For udligning, incl.  Efter udligning
viderefordeling
Landsgennemsnit 0,59 0,59
Centralkommuner 0,75 0,67
@vrige centerkommuner 0,56 0,52
@vrige bykommuner 0,39 0,49
Centernare landkommuner 0,26 0,44
@vrige landkommuner 0,32 0,48
Udkantskommuner 0,36 0,49

Fordelingen pd kommunegrupper opgjort efter regionalekonomisk udgangs-
punkt fremgar af tabel 18.4. Ogsé her — nar der ses bort fra gruppen af kom-
muner med nastsvageste udgangspunkt - er forskellene indsnavret i forhold
til den nuvearende fordeling uden udligning.

Tabel 18.4. Selskabsskatteprovenu for og efter udligning opgjort efter det
regionalokonomiske udgangspunkt (pct. som andel af beskatningsgrundlag)

Kommuneinddeling For udligning, incl.  Efter udligning
viderefordeling
Landsgennemsnit 0,59 0,59
Mest gunstige regionalek. ud- 0,58 0,47
gangspunkt
0,62 0,57
0,50 0,53
0,44 0,51
0,87 0,90
Svageste regionalek. udgangs- 0,25 0,46
punkt

I tabel 18.5 er vist provenuet opgjort efter det kommunalgkonomiske ud-
gangspunkt. Ogsa her er tendensen, at der sker en indsnavring af forskellene
i forhold til det nuvarende system med viderefordeling, idet dog kommune-
gruppen med det nesthejeste udgangspunkt fortsat modtager et hojt beleb i
forhold til beskatningsgrundlaget.
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Tabel 18.5. Selskabsskatteprovenu for og efter udligning opgjort efter det
kommunalokonomiske udgangspunkt (pct. af beskatningsgrundlag)

Kommuneinddeling For udligning, incl.  Efter udligning
viderefordeling
Landsgennemsnit 0,59 0,59
Mest gunstige kommunalek. 0,50 0,44
udgangspunk
t 0,87 0,80
0,48 0,50
0,38 0,49
. 0,37 0,52
Svageste kommunalek ud- 0,28 0,48
gangspunkt

Udligning pd system uden viderefordeling — generel ordning

I denne model indregnes grundlaget for selskabsskatten i opgerelsen af be-
skatningsgrundlaget i det eksisterende udligningssystems forskellige ordnin-
ger (landsudligningen, hovedstadsudligningen og tilskud til kommuner med
svagt beskatningsgrundlag), hvor der udlignes med henholdsvis 45, 85 og 85
pct. Selskabsskatteprovenuet omregnes til et skattegrundlag ved division
med kommunens udskrivningsprocent.

I tabel 18.6 er vist fordelingen af selskabsskat for og efter udligning.

Tabel 18.6. Fordeling af selskabsskat for og efter udligning som andel af
beskatningsgrundlag

Andel af beskatnings- For udligning, incl. Efter udligning

grundlag viderefordeling (antal kommuner)
(antal kommuner)

0,9% - 22 5

0,59 -0,9% 20 61

0,3 -0,59% 110 203

0-0,3% 119 2

I alt 271 271

I forhold til den nuverende fordeling med viderefordeling reduceres forskel-
lene mellem kommunerne. Hovedparten af kommunerne (203) vil efter ud-
ligning modtage et provenu pa mellem 0,3 og 0,59 pct. af beskatningsgrund-
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laget. Kun Gladsaxe (1,01 skattepoint), Billund (1,12 skattepoint) og Brande
(1,26 skattepoint) vil fortsat modtage en andel af selskabsskatten pa over 1
pct. af beskatningsgrundlaget.

I alt 218 kommuner, jf. tabel 18.7, har gevinst ved denne model, mens 53
kommuner har tab, heraf kommunerne Thyboren-Harbogre (1,62 skattepo-
int), Ballerup (1,09 skattepoint), Glostrup (1,03 skattepoint), Brande (0,86
skattepoint) Kalundborg (0,85 skattepoint) og Aarup (0,81 skattepoint) med
de storste tab.

Tabel 18.7. Virkning af model med generel udligning

ZEndring i beskatningsniveau Antal kommuner

0—--0,2% 86
-0,2%- 132
[ alt 271

Fordelingen af selskabsskat pr. indbygger for og efter udligning opgjort pa
kommunegrupper fremgar af de folgende tabeller. I tabel 18.8 er vist prove-
nuet som andel af beskatningsgrundlaget opgjort efter kommuneinddelingen
efter centre og tilgaengelighed. Det fremgar, at det fortsat er centralkommu-
nerne, der modtager det sterste provenu efter udligning. Landkommunerne
modtager i denne model et storre provenu i forhold til den separate udlig-
ningsordning.

Tabel 18.8. Selskabsskatteprovenu for og efter udligning opgjort efter geo-
grafisk dimension (pct. som andel af beskatningsgrundlag)

Kommuneinddeling For udligning, incl.  Efter udligning.
viderefordeling
Landsgennemsnit 0,59 0,59
Centralkommuner 0,75 0,66
@vrige centerkommuner 0,56 0,49
@vrige bykommuner 0,39 0,50
Centernare landkommuner 0,26 0,53
@vrige landkommuner 0,32 0,53
Udkantskommuner 0,36 0,55
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Samme tendens geor sig geldende mht. fordelingen pd kommunegrupper
opgjort efter det regionalokonomiske udgangspunkt, som er vist i tabel 18.9.
Det er fortsat kommunegrupperne med det mest gunstige regionalgkonomi-
ske udgangspunkt, der modtager de sterste beleb. I forhold til den separate
udligningsordning modtager kommunerne med det svageste regionalgkono-
miske udgangspunkt et sterre provenu efter udligning, men det samme gel-
der for kommunerne med det mest gunstigste udgangspunkt.

Tabel 18.9. Selskabsskatteprovenu for og efter udligning opgjort efter det
regionalokonomiske udgangspunkt (pct. som andel af beskatningsgrundlag)

Kommuneinddeling For udligning, incl.  Efter udligning
viderefordeling
Landsgennemsnit 0,59 0,59
Mest gunstige regionalok. 0,58 0,62
udgangspunkt
0,62 0,59
0,50 0,54
0,44 0,53
0,87 0,68
Svageste regionalek udgangs- 0,25 0,53
punkt

I tabel 18.10 er vist provenuet opgjort efter det kommunalgkonomiske ud-
gangspunkt. Ogsa her er tendensen, at kommunerne med det svageste ud-
gangspunkt modtager et storre provenu efter udligning i forhold til den sepa-
rate ordning, men ogsa her er udligningen svagere for de gunstigst stillede
kommuner.
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Tabel 18.10. Selskabsskatteprovenu for og efter udligning opgjort efter det
kommunalokonomiske udgangspunkt (pct. af beskatningsgrundlag)

Kommuneinddeling For udligning, incl.  Efter udligning
viderefordeling
Landsgennemsnit 0,59 0,59
Mest gunstige kommunalek. 0,50 0,61
udgangspunkt
0,87 0,69
0,48 0,48
0,38 0,53
0,37 0,57
Svageste kommunalek ud- 0,28 0,55
gangspunkt

18.1.2. Udligning af pensionsafgifter

Som ved selskabsskatten kan grundlaget for provenuet af pensionsafgifter
inddrages i det generelle udligningssystem og udlignes med de her galdende
udligningsniveauer. Fordelingen af pensionsafgifter efter udligning er vist i
tabel 18.11. Provenuet er omregnet til et skattegrundlag ved division med
kommunens udskrivningsprocent.

Tabel 18.11. Fordeling af pensionsafgifter for og efter udligning som andel
af beskatningsgrundlag

Andel af beskatnings- For udligning Efter udligning
ocrundlag

0,3 -0,6% 183 241
0,2-0,3% 85 29
0-0,2% 3 1

I alt 271 271

Det fremgér af tabel 18.11, at hovedparten af kommunerne (241) efter udlig-
ning vil modtage et provenu af pensionsafgifter mellem 0,3 og 0,6 pct. af
beskatningsgrundlaget. I alt 127 kommuner, jf. tabel 18.12, har en mindre
gevinst ved en udligning af pensionsafgifter. 133 kommuner har tab pé op til
0,1 pct. af beskatningsgrundlaget, mens 11 kommuner taber op til 0,22 pct.
af beskatningsgrundlaget.
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Tabel 18.12. Virkning af udligning

Zndring i beskatningsniveau (- Antal kommuner
gevinst)

0,1- 0,22% 11

0-0,1% 133

0—--0,1% 117

-0,1%- -0,12 10

[ alt 271

18.1.3. Udligning af dekningsafgift

Spergsmalet om muligheden for udligning af dekningsafgift pa erhvervs-
ejendomme har tidligere vaeret behandlet i beteenkning nr. 1316 fra 1998 af
en arbejdsgruppe under Finansieringsudvalget.

Som navnt er udgangspunktet for den kommunal udligning de beskatnings-
muligheder, som kommunerne har efter statens bestemmelse, og som indgar
i den generelle finansiering af kommunernes udgifter.

Dekningsafgiften blev oprindelig indfert til finansiering af konkrete kom-
munale udgifter som kompensation for bortfald af en tidligere opkraevet
ejendomsskyld. Afgiftens formal var at bidrage til dekning af de udgifter til
veje, parkeringspladser og brandvasen, som ejendommene paferer kommu-
nen. Arbejdsgruppen vurderede dog, at der var overvejende argumenter for
ikke at betragte daekningsafgiften som brugerbetaling, men som en lokal
skat, som principielt burde inddrages i udligningen.

Arbejdsgruppen vurderede to mulige modeller for inddragelse af deknings-
afgift i den generelle udligningsordning. I den ene model blev grundlaget for
udskrivningen af dekningsafgift inddraget pa samme made som den kom-
munale grundskyld, hvor grundlaget for udskrivningen af grundskyld ind-
regnes med en procent svarende til grundskyldens gennemsnitlige skattekraft
i forhold til den personlige indkomstskat.

Med udgangspunkt i at ikke alle kommuner benytter sig af adgangen til at
opkraeve afgiften, opstillede arbejdsgruppen endvidere en alternativ model,
der baseredes pa udligning af provenuet af dekningsafgiften. I denne model
inddrages dekningsafgiften i udligningen ved at omregne provenuet til et
grundlag ved division med kommunens udskrivningsprocent for personlig
indkomst.

Arbejdsgruppen i 1998 vurderede, at den ferste model kunne overvejes, men
samtidig at vaesentlige forbehold matte vurderes. Modellen forudsatter séle-
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des, at der kan etableres en fuldstendig opgerelse af de dekningsafgiftsplig-
tige forskelsvaerdier uden en vasentlig administrativ merbelastning. Ar-
bejdsgruppen gjorde endvidere opmarksom pé, at modellen indebarer, at en
reekke kommuner, som ikke opkraever dekningsafgift, vil komme til at beta-
le til udligningen.

Model to kunne ikke anbefales af arbejdsgruppen. Arbejdsgruppen gjorde
opmerksom pa, at udligning af provenuet af dekningsafgiften vil give en
forvridning af finansieringen til ulempe for dekningsafgiften. Modellen
bryder endvidere med princippet om, at kommunerne ikke skal kunne pavir-
ke udligningen.
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18.1.4. Konklusion

Samlet konstaterer udvalget, at eksistensen af udligningsfrie beskatningsmu-
ligheder er med til at svaekke den enskede sammenhang mellem skat og
service, som er et hovedformal med udligningen. Disse beskatningsmulighe-
der ber derfor ud fra et principielt synspunkt inddrages i udligningen.

Hvis det i forbindelse med en reform besluttes at udligne de kommunale
udgifter fra selskabsskat og pensionsafgifter, vurderes det, at hensynet til et
enkelt, samlet udligningssystem umiddelbart vil tale for at sege at inkorpore-
re en selskabsskatteudligning og udligning af pensionsafgifter i de generelle
ordninger, saledes at der ikke skal foretages nogen sarskilt udligning pa
disse omréder.

En separat udligningsordning vil saledes i sig selv @ge kompleksiteten af
systemet. En separat ordning giver dog mulighed for at fastsette udlignings-
niveauet uathaengigt af de generelle udligningsniveauer.

Det kan dog eventuelt overvejes at lade selskabsskatteindtaegterne indga i
udligningsgrundlaget med mindre end 100 pct. i betragtning af, at der kan
vaere visse kommunalekonomiske udgifter forbundet med beliggenheden af
virksomheder, og at den kommunale andel af selskabsskatten er lavere end
den kommunale skat af personlig indkomst. En hej grad af udligning vil
eventuelt ogsd kunne pavirke den enkelte kommunes prioritering mellem
bolig- og erhvervsudbygning.

Herudover vurderes, at et system uden viderefordeling af selskabsskatten i
sig selv vil medfere en vis forenkling. Dels forenkles selve regelsattet. Dels
vil der blive tale om en administrativ lettelse. Omvendt kan der i et vist om-
fang tages hensyn til udgifter for beliggenhedskommunen, hvis videreforde-
lingsreglen bibeholdes.

Med hensyn til udligning af deekningsafgifter vurderer udvalget i lighed med
den tidligere nedsatte arbejdsgruppe, at der er overvejende argumenter for at
betragte deekningsafgiften som en lokal skat, der kan overvejes inddraget i
udligningen. Udvalget skal dog samtidig gere opmaerksom pa, at en inddra-
gelse af grundlaget for dekningsafgiften i udligningen vil medfere en vis
administrativ merbelastning og komplikation af systemet. Der vil endvidere
blive tale om, at en reekke kommuner, som i dag ikke opkreever dekningsaf-
gift, vil skulle betale til udligningen.
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Kebenhavns Kommune har anfort felgende:

”Kebenhavns Kommunes holdning er, at selskabsskatten fortsat ber tilfalde
de kommuner, hvor selskaberne er beliggende, sa kommunerne fortsat har et
incitament til at tiltraekke erhvervsvirksomheder.

Den nuvearende fordeling af selskabsskat er med til at opretholde en balance
mellem bolig- og erhvervsomrader. Udvikling af erhvervsomrader i enkelt-
kommuner er bade til gavn for kommunens beskaftigelse og beskeftigelsen
i regionen, hvilket taler for, at selskabsskatten fortsat ikke skal udlignes og at
de kommuner, der i dag modtager andele af selskabsskatteindtaegterne, som
minimum opretholder deres andel fremover.

Hvis der skal ske udligning af selskabsskatter, ber kommuneandelen oges
(den er i dag ca. 4,5 pct., hvor kommuneandelen pa personskatteomradet er
vaesentlig hejere) og de sakaldte viderefordelingsregler ber afskaffes.”

18.2. Scerlige udligningsordninger vedrorende skatte-
grundlag i det generelle udligningssystem

Udligningen af beskatningsgrundlag mellem kommunerne er opbygget af en
landsudligning, hvor der udlignes med 45 pct. af forskellen mellem den en-
kelte kommunes beskatningsgrundlag og det landsgennemsnitlige beskat-
ningsgrundlag pr. indbygger.

Herudover ydes et sarligt tilskud til kommuner — den sakaldte § 18-ordning
- hvis beskatningsgrundlaget pr. indbygger er mindre end 90 pct. af det
landsgennemsnitlige beskatningsgrundlag pr. indbygger. Udligningsniveauet
er i denne ordning fastsat til 40 pct., saledes at der i alt udlignes med 85 pct.
af forskellen mellem disse kommuners beskatningsgrundlag og 90 pct. af det
landsgennemsnitlige beskatningsgrundlag.

Mellem kommunerne i hovedstadsomradet udlignes endvidere yderligere 40
pct. af forskellen mellem hovedstadskommunernes beskatningsgrundlag.

§ 18-udligningen og hovedstadsudligningen indebzaerer en serbehandling af
kommunerne med searligt svagt beskatningsgrundlag og kommunerne i ho-
vedstadsomradet. Det hgje udligningsniveau i disse to ordninger er blevet
kritiseret for at kunne fratage kommunerne et incitament til at fremme er-
hvervsudviklingen i kommunen. De se@rlige udligningsordninger er endvide-
re blev kritiseret for at give forstaelsesmassige problemer i samspillet med
landsudligningen.
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I dette afsnit er redegjort for begrundelserne for de to serlige udligningsord-
ninger. Der er endvidere overvejet alternative modeller til de to ordninger.

18.2.1. Udligning vedrerende vanskeligt stillede kommuner

18.2.1.1. Begrundelse, afgrensning og problemstillinger i
forbindelse med en seerlig udligning for kommuner med sger-
ligt svagt beskatningsgrundlag

Efter § 18 1 lov om kommunal udligning og generelle tilskud ydes der et
serligt tilskud til kommuner, hvis beskatningsgrundlag pr. indbygger er
mindre end 90 pct. af det landsgennemsnitlige beskatningsgrundlag pr. ind-
bygger. For disse kommuner foretages der herved en yderligere udligning i
forhold til landsudligningen.

Udligningsniveauet i ordningen er fastsat til 40 pct. For kommuner med sar-
ligt svagt beskatningsgrundlag udlignes der dermed i alt 85 pct. af forskelle-
ne mellem kommunens beskatningsgrundlag og 90 pct. af det landsgennem-
snitlige beskatningsgrundlag.

Ordningen blev oprindeligt indfert fra og med tilskudséret 1984. Tilskuddet
blev ydet til kommuner med et beskatningsgrundlag pr. indbygger, der var
mindre end 80 pct. af landsgennemsnittet. Ordningen var frem til og med
1988 opbygget saledes, at det samlede tilskud fremgik af tilskuds- og udlig-
ningsloven. Udligningsbelobet blev siledes “skaleret” i forhold til denne
samlede ramme. Rammen var oprindeligt fastsat 130 mio. kr., men blev i
forbindelse med den sociale refusionsomlegning i 1987 forhgjet til knap 200
mio. kr.

Fra tilskudsaret 1989 blev udligningsgrundlaget for § 18-ordningen eget fra
80 pct. til 85 pct. samtidig med, at udligningsniveauet blev @ndret fra 48 pct.
til 38 pct. Ved denne @ndring bortfaldt samtidig den fastsatte ramme for
tilskuddet.

Reglerne for § 18-ordningen og det samlede tilskudsbelab fra 1990 og frem
er vist i tabel 18.13.
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Tabel 18.13. Tilskud til kommuner med svagt beskatningsgrundlag 1990-
2003 (mio. kr.)

Kommuneinddeling For udligning, incl.  Efter udligning
viderefordeling
Landsgennemsnit 0,59 0,59
Centralkommuner 0,75 0,67
@vrige centerkommuner 0,56 0,52
@vrige bykommuner 0,39 0,49
Centernare landkommuner 0,26 0,44
@vrige landkommuner 0,32 0,48
Udkantskommuner 0,36 0,49

Note: I drene 1990-1995 baseredes udligningen pa skattegrundlaget i beregningsaret
og i arene fra 1996 og frem pé skattegrundlaget i tilskudsaret. § 18-tilskuddet i 1996-
98 er opgjort pga. det faktiske skattegrundlag. I drene 1999-01 pga. det forelobige
skattegrundlag (statsgaranteret og selvbudgetteret) og i 2002 og 2003 pga. det fore-
lobige statsgaranterede skattegrundlag.

Det fremgar af tabellen, at savel udligningsgrundlag som udligningsniveau i
§ 18-ordningen er blevet haevet i perioden. I alt ydes for 2003 et tilskud til
kommuner med serligt svagt beskatningsgrundlag pa ca. 1,1 mia. kr.

12003 modtager i alt 153 kommuner tilskud efter § 18, heraf er nettotilskud-
det — dvs. det korrigerede tilskud nar der er taget hgjde for, at kommunerne
under ét finansierer ordningen via statstilskuddet — dog negativt for 17
kommuner. Reelt modtager sdledes 136 kommuner et nettotilskud fra ord-
ningen.

Som det fremgér af tabel 18.14 udger nettotilskuddet i de kommuner, der
relativt set modtager sterst tilskud, op til 2,1 skattepoint. For 21 kommuner
har ordningen en betydning pa over 1,0 pct. af beskatningsgrundlaget, og for
58 kommuner mellem 0,5 pct. og 1,0 pct. af beskatningsgrundlaget.
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Tabel 18.14. Antal kommuner omfattet af § 18 tilskud i 2003 *)

Nettovirkning i pct. af beskatningsgrundlag Antal kommuner

1,0-2,1 21
0,75 1,0 25
0,50 - 0,75 33
0,25 —0,50 28
Op til 0,25 **) 46
I alt 153

*) Baseret pa statsgaranteret beskatningsgrundlag 2003

**) Heraf modtager 17 kommuner tilskud, mens nettotilskuddet, dvs. efter indreg-
ning af virkning for statstilskuddet, er negativt.

§ 18-ordningen blev som navnt ovenfor oprindeligt indfert som en bestem-
melse, der tog sigte pa de kommuner, der havde et specielt lavt beskatnings-
grundlag.'* Ordningen er herefter udvidet, siledes at 153 kommuner i 2003
er omfattet heraf.

Det er sdledes skattegrundlagets hejde, der er afgerende for, om en kommu-
ne vurderes som “vanskeligt stillet”. I princippet kunne der afpreves andre
muligheder for at fastleegge, hvad der skal forstds som en vanskeligt stillet”
kommune. Det er her nerliggende at henvise til, at der i kapitel 4 er opstillet
en rekke (andre) modeller for, hvad der kendetegner udsatte omrader ud fra
forhold af relevans for den kommunale gkonomi. Udsatte omréader er séledes
her sogt afgreenset ud fra tre dimensioner: 1) en geografisk/fysisk dimension,
2) det regionalekonomiske udgangspunkt og 3) det kommunalgkonomiske
udgangspunkt, idet der anses at vere en sammenhang mellem et omrades
beliggenhed/tilgaengelighed, de sociale og erhvervsgkonomiske vilkdr og
den kommunalgkonomiske situation.

Herudover kan der peges pa, at der i sertilskuddet til vanskeligt stillede
kommuner efter udligningslovens § 19 og efter lov nr. 380, 2003 om bl.a. et
udligningstilleg opereres med atter andre afgrensninger.

Selv om en anden afgrensning af vanskeligt stillede kommuner séledes kun-
ne overvejes, forekommer det dog ikke hensigtsmaessigt, idet:

'* Brorup Kommune tog sammen med visse andre kommuner med svagt beskat-
ningsgrundlag initiativet — derfor kaldes ordningen af og til ”Brerup udligningen”.
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e skattegrundlaget er ssmmen med udgiftsbehovet de afgerende vilkér
for en kommune, nar der skal tilbydes service til en vis skattepro-
cent,

e skattegrundlaget varierer i forhold til udgiftsbehovene betydeligt
kraftigere mellem kommunerne, og skattegrundlagets hegjde bliver
hermed den vigtigste determinant for de kommunalgkonomiske vil-
kar,

e forudsat at der ikke @ndres i tilskuds- og udligningssystemets struk-
tur i retning af at separere udgiftsbehovsudligning og skattegrund-
lagsudligning'”, ma det i de generelle system — dvs. ’for’ eventuelle
sertilskud — derfor vare logisk at malrette udligningen over for van-
skeligt stillede kommuner mod skattegrundlaget.

Det kan derfor konkluderes, at det — safremt der fortsat skal eksistere en
ordning malrettet mod vanskeligt stillede kommuner — ber vere skattegrund-
laget, som indgar heri.

Problemer i relation til det haje og scerskilte udligningsniveau i § 18-
ordningen

I den debat, der har varet omkring udligningen, har der - jf. ogsa kapitel 15
og 16 - veeret peget pd, at ordningen for de kommuner, der har lavest beskat-
ningsgrundlag, indebeerer, at der er en forholdsvis hej marginal udligning pa
en indkomstfremgang — ofte beskrevet som fattigdomsfalden, dvs. at det
ikke kan betale sig for kommuner omfattet af § 18-ordningen at gore en eks-
tra indsats for at forbedre indtjeningsgrundlaget i kommunen.

I forleengelse heraf kan det argumenteres, at den lebende tilpasning af udlig-
ningen ved en indkomstfremgang reducerer specielt udsatte kommuners
muligheder for at disponere for en flerarig periode og dermed mulighederne
for at etablere de rammebetingelser, der skal gare det muligt for kommunen
pa sigt at komme ud af fattigdomsfzlden.

Der har endvidere varet sat fokus pa samspillet mellem de enkelte dele af
tilskuds- og udligningssystemet ved en aktiv beskaftigelsesindsats for kom-

' I beteenkning 1250 fra 1993 er prasenteret en model for en sikaldt “nettoficeret
udligning”. Denne model har dog i de efterfolgende ar tilsyneladende ikke vundet
noget gehor hos hverken landspolitikere eller kommunale politikere. I betenkning
1365 fra 1998 blev overvejet muligheden for at substituere § 18 ordningen med en
udligning af udgiftsbehov, jf. naeste afsnit.
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muner med serligt svagt beskatningsgrundlag. Ses isoleret pa skat og udlig-
ning, skal der for denne kommunegruppe en betydelig indkomstfremgang til
for at opveje tabet i udgiftsbehovsudligningen som folge af reduktion af
kriteriet ”antal 20-59-arige uden beskeftigelse”, safremt der ikke realiseres
besparelser pa udgiftsbudgettet. Der henvises til muligheden for justering af
dette kriterium, jf. kapitel 19.

Herudover bemarkes, at ordningen fremstillingsmaessigt rummer det pro-
blem, at der opereres med to udligningsgrundlag (landsgennemsnit og 90
pct. af landsgennemsnit) og to udligningsniveauer (45 pct. og 40 pct.), hvil-
ket umiddelbart ger det vanskeligere at preesentere den samlede udlignings-
grad.

Udvalget konkluderer forelebigt, at en tilskuds- eller udligningsordning ret-
tet mod vanskeligt stillede kommuners mulighed for at kunne tilbyde service
pa et i forhold til bedre stillede kommuner ligeligt skonomiske grundlag ma
basere sig pa skattegrundlaget, og at der i indretning sa vidt muligt ma tages
hensyn til at undgé risiko for en "fattigdomsfaelde”.

18.2.1.2. Alternative modeller

Alternative modeller overvejet i betcenkning nr. 1365

I betenkning nr. 1365 fra 1998 blev der ud fra en forenklingssynsvinkel
opstillet forskellige muligheder for at tilpasse § 18-ordningen:

e En preesentationsmassig &ndring af ordningen fra en statsfinansieret
ordning til en mellemkommunal udligningsordning,

e § 18-ordningen erstattes ved en tilpasning af de dele af udgiftsbe-
hovsudligningen, som serligt tager hegjde for eget udgiftsbehov i
mindre kommuner — konkret ved at forhgje grundtillegget eller ved
at indfore et kriterium for landdistriktsgraden,

e § 18-ordningen erstattes af en ordning med et lavere udlignings-
grundlag og hejere udligningsniveau.
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Med hensyn til muligheden for en prasentationsmessig @ndring af § 18-
ordningen er det udvalgets opfattelse, at der herved kan opnés en parallelise-
ring til det ovrige udligningssystem og en synliggerelse af betalingsstrom-
mene til kommunerne. De nuvarende incitamentsproblemer vil dog fortsat
besta.

Med hensyn til muligheden for at erstatte § 18-ordningen af en tilpasning af
udligningen af udgiftsbehov vurderedes det i betenkning nr. 1365, at det
ikke synes muligt at undga vesentlige byrdefordelingsmaessige forskydnin-
ger, og 1 evrigt at sddanne tilpasninger vil fore til en sammenblanding af
udligningen af udgiftsbehov og udligningen af forskelle i beskatningsgrund-
lag 1 det omfang, tilpasningerne af udgiftsbehovsudligningen ikke kan be-
grundes ud fra faktiske forskelle i kommunernes udgiftsbehov. Hertil kom-
mer, at en forhejelse af grundtilleegget ogsa vil forsteerke den konserverende
virkning af kriteriet i forbindelse med kommunesammenlagninger.

Udvalget vurderer i forhold til de opstillede serlige hensyn i tilretteleeggel-
sen af en udligning for vanskeligt stillede kommuner, at modellen med at
erstatte § 18-ordningen af en tilpasning af udligningen af udgiftsbehov naep-
pe vil give et tilstreekkeligt ligeligt ekonomisk grundlag mellem de kommu-
nale enheder, uanset at modellen vil lempe incitamentsvirkningerne af den
nuvarende ordning.

I beteenkning nr. 1365 er endvidere belyst virkningerne af at erstatte § 18-
ordningen af en ordning, hvor § 18-udligningen sker i forhold til et udlig-
ningsgrundlag pa 85 pct., men hvor der foretages fuld udligning op til dette
grundlag, séledes at ordningen malrettes til de kommuner, der har de svage-
ste beskatningsgrundlag. Der peges i beteenkningen p4, at denne ordning kan
overvejes, idet det dog konstateres, at en forhgjelse af udligningsniveauet vil
forsteerke det forhold, at en stor del af de kommuner, der ville blive omfattet
af ordningen, kun vil have en meget lille gevinst ved en fremgang i ind-
komstgrundlaget. Alt i alt malrettes § 18-ordningen efter denne model til et
betydeligt lavere antal kommuner. For disse kommuner svaekkes dog samti-
digt det skonomiske incitament til at forbedre det lokalekonomiske grund-
lag, og samspilsproblemet i udligningen forvearres.
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Udvalget vurderer, at modellen med et udligningsgrundlag p&d 85 pct. af
landsgennemsnittet kombineret med fuld udligning formentlig hverken vil
opfylde ensket om et tilstraekkeligt ligeligt ekonomisk grundlag mellem de
kommunale enheder eller onsket om at minimere negative
incitamentsvirkninger.

Afskaffelse af § 18-udligningen og en generel forhojelse af udligningsni-
veauet =

Det kunne overvejes at afskaffe § 18-ordningen til gengeld for en forhgjelse
af udligningsniveauet i landsudligningen af forskelle i beskatningsgrundlag.
For kommuner med sarligt svagt beskatningsgrundlag udlignes som naevnt
med 85 pct. af forskellen mellem kommunernes beskatningsgrundlag og 90
pct. af det landsgennemsnitlige beskatningsgrundlag. Herudover udlignes
med 45 pct. op til det landsgennemsnitlige beskatningsgrundlag. Ved at af-
skaffe § 18-ordningen og i stedet udligne med eksempelvis 70 pct. i forhold
til det landsgennemsnitlige beskatningsgrundlag vil kommunerne med et
serligt lavt beskatningsgrundlag blive udlignet med en lavere udligningsgrad
ved en vakst i udskrivningsgrundlaget. Samspilsproblemet mellem udlig-
ningen af forskelle i beskatningsgrundlag og forskelle i udgiftsbehov — for-
udsat uendret udligningsniveau i denne ordning - ved en fremgang i beskeef-
tigelsen vil endvidere blive reduceret.

Modellen er illustreret i tabel 18.15.

Tabel 18.15. Byrdefordelingsmcessige virkninger ved afskaffelse af § 18-
ordningen og forhgjelse af udligningsniveau i landsudligningen af forskelle i
beskatningsgrundlag. Virkninger for kommuner omfattet af § 18-ordningen

Virkning i pct. af beskatningsgrundlag (- = Antal kommuner
gevinst)

-0,2 —--0,4 11

-0,4 —-0,6 52

-0,6 —-0,8 80
-0,8--1,0 10

I alt 153

' En generel forhejelse af udligningsniveauet — med bibeholdelse af § 18-ordningen
— er behandlet i kapitel 17.
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Kommunen med det laveste beskatningsgrundlag har i 2003 et beskatnings-
grundlag péd ca. 75 pct. af landsgennemsnittet. Denne kommune vil fa en
samlet udligning efter de gaeldende regler pa knap 70 pct. For en kommune
med et beskatningsgrundlag pa eksempelvis 80 pct. af landsgennemsnittet
udlignes samlet med 65 pct. Udligningsprocenten er saledes faldende med et
stigende beskatningsgrundlag pr. indbygger og vil for en kommune med et
beskatningsgrundlag pr. indbygger pa 90 pct. af landsgennemsnittet vaere pa
45 pct.

Alle kommuner, der er omfattet af § 18-ordningen i1 dag, vil sdledes have en
gevinst pa denne model. Dog saledes at kommuner med de svageste beskat-
ningsgrundlag far de mindste gevinster. Modellen vil herudover have bety-
delige byrdefordelingsmessige konsekvenser. I alt overfores ca. 2,3 mia. kr.
fra hovedstaden til landets ovrige kommuner. Heraf modtager kommuner
omfattet af den nuverende § 18-ordning ca. 1,2 mia. kr. og evrige kommu-
ner uden for hovedstadsomradet ca. 1,1 mia. kr. Blandt evrige kommuner
uden for hovedstadsomréadet har hovedparten af kommunerne en gevinst ved
denne model, hvor kommunen med den sterste gevinst har en gevinst pa 0,8
pct. af beskatningsgrundlaget. En mindre gruppe pa 4 kommuner har tab,
hvoraf kommunen med det hgjeste tab har tab pa 0,4 pct. af beskatnings-
grundlaget.

I kapitel 17 er det overvejet at omlegge fordelingsneglen for bloktilskud fra
den nuvarende fordeling efter beskatningsgrundlag til en fordeling efter
indbyggertal. Der er her ogsa foretaget en beregning af, hvorledes en forhe-
jelse af udligningsniveauet vil pavirke byrdefordelingen, men med bibehol-
delse af § 18-udligningen, som den eksisterer i dag.
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Udvalget vurderer, at modellen med at erstatte § 18-ordningen med en forhe-
jelse af udligningsniveauet til f.eks. 70 pct. i landsudligningen af beskat-
ningsgrundlag vil mindske incitamentsproblemet i forhold til den nuvarende
ordning, men at et vist incitamentsproblem af mindre styrke fortsat vil besta
og omfatte flere kommuner. Modellen vil ogsé indebzre en prasentations-
messig forenkling. I forhold til at sikre et tilstraekkeligt ligeligt ekonomisk
grundlag mellem de kommunale enheder indebarer modellen en generelt
betydeligt kraftigere udligning af forskellene i beskatningsgrundlag, men i
forhold til de svageste kommuner indebarer modellen kun en beskeden @n-
dring. Det bemarkes, at en forhgjelse af udligningsniveauet i landsudlignin-
gen vil indebare, at hovedstadsudligningen skal nedsettes eller bortfalde.
Det vil betyde, at de hensyn, der kan anferes for hovedstadsudligningen,
ikke kan opfyldes eller kun delvist kan opfyldes.

Omlcegning til veeksttilskud med fast tilskud i en 4-arig periode

Det kunne overvejes at omlagge det nuvaerende § 18-tilskud til et vaksttil-
skud, hvor tilskuddet tildeles for en 4-arig periode til de kommuner, der lig-
ger under § 18-gransen for beskatningsgrundlag.

Den enkelte kommune, der i dag modtager § 18-tilskud, vil efter omlagnin-
gen i den 4-arige periode modtage et tilskud udmalt med udgangspunkt i de
nuvarende regler for beregning af § 18-tilskuddet, men i modsatning til i
dag fastholdes tilskuddet uendret i en 4-drig periode. Kommunerne med de
svageste beskatningsgrundlag vil séledes have sikkerhed for et bestemt til-
skud i en lengere periode. Det forudsettes, at tilskuddet reguleres i perio-
den, saledes at realvaerdien fastholdes.

Modellen kan udformes, sé der i den 4-arige periode hvert ar overfores et
beleb fra det primerkommunale statstilskud svarende til det samlede tilskud,
der udbetales til kommunerne.

Efter omleegningen vil en veekst i skattegrundlaget for kommunerne omfattet
af § 18-ordningen i lighed med de @vrige kommuner uden for hovedstadsom-
radet alene blive udlignet med 45 pct. mod 85 pct. efter de geeldende regler.
Dette vil styrke incitamenterne for kommunerne til at igangsatte initiativer,
der pa sigt kan bidrage til at forbedre deres gkonomiske grundlag — heraf
benavnelsen “veksttilskud”.

§ 18-tilskuddet skal efter omlaegningen i lighed med de evrige tilskud og
udligningen efter tilskuds- og udligningsloven ydes som et generelt tilskud,
der indgér i finansieringen af de kommunale opgaver i lighed med de kom-
munale skatteindtegter. Tilskuddet skal saledes ikke eremaerkes til bestemte
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formal, men skal frit kunne anvendes af den enkelte kommune efter den
lokale prioritering.

Tilskuddet skal som navnt ydes som et generelt tilskud. Der kunne dog pa
forskellig vis opmuntres til strukturelle og veekstfremmende tiltag fra modta-
gekommunen. F.eks. kunne der stilles krav om eller opfordres til, at kommu-
nen udarbejdede et firearigt program for hvorledes nogle vakstmal, fx via
oget erhvervsaktivitet eller oget bosetning, kunne opnas. I overvejelserne
ma indga det forhold, at omlaegningen ikke indeberer, at den kommunale
sektor tilfores ekstra midler til finansiering af strukturelle og vakstfremmen-
de tiltag.

Det kunne overvejes, at stille mere specifikke betingelser for at kunne mod-
tage tilskuddet i form af erhvervs- og beskaftigelsesrettede initiativer etc.
Hermed ville der i hejere grad blive tale om et egentligt “aftaletilskud”, idet
kommunen skulle vedkende sig opfyldelsen af en aftale i forhold til tilskuds-
giver, staten, for at kunne modtage tilskuddet. Sadanne saerlige betingelser i
forbindelse med ydelse af tilskuddet ville dog kunne komme i konflikt med
onskerne til dels et enkelt administrerbart og gennemskueligt system, dels
kommunernes selvbestemmelsesret. Endvidere ma det som tidligere navnt
indga i overvejelserne, at omlagningen ikke indebearer, at den kommunale
sektor tilfores ekstra midler til finansiering af disse initiativer.

For de kommuner, der i den 4-arige periode har en lavere vakst i forhold til
udviklingen i hele landet, vil tilskuddet alt andet lige kunne blive lavere end
tilskuddet efter den nuvarende § 18-ordning.'” For disse kommuner kan der
eventuelt pa forhand fastsattes et tilleeg finansieret af de nuvaerende midler
til seerligt vanskeligt stillede kommuner eller af det generelle statstilskud. En
mulighed er f.eks. at udmadle tilskuddet med en procent, der er hgjere end 40
pct. for de kommuner, der i de 3 ér, der ligger forud for tilskudsperioden, har
haft en vaekst i skattegrundlaget under landsgennemsnittet.

Hvis der herudover skal ske en sikring af kommuner, som mod forventning
far en lav vaekst i skattegrundlaget, ville det kunne ske via en form for garan-
ti, hvor kommunen ville f4 mindst det samme tilskudsbelob som efter den
nuverende ordning. I dette tilfeelde vil der ikke vaere de samme incitaments-
virkninger ved en omlagning af § 18-tilskuddet for kommuner med lav
vaekst. Endvidere vil det ekstra tilskud skulle finansieres.

"7 Historisk set har kommunerne med de laveste skattegrundlag pr. indbygger gen-
nemsnitligt set haft en kraftigere indkomstudvikling end evrige kommuner, jf. f.eks.
regeringens regionalpolitiske redegorelser.
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Alt i alt indebaerer modellen med en fastlasning af tilskuddet i en 4-arig peri-

ode:

110

at der som i dag udmales et § 18-tilskud som 40 pct. af forskellen
mellem kommunens beskatningsgrundlag pr. indbygger og 90 pct. af
det landsgennemsnitlige beskatningsgrundlag pr. indbygger for
kommuner med et beskatningsgrundlag under 90 pct. af landsgen-
nemsnittet,

belebet indgar i en sum, som staten skal anvende fuldt ud til finan-
siering af det fastlaste § 18-tilskud,

det betyder i praksis, at de kommuner, som er § 18-kommuner i ud-
gangsaret far tildelt det beregnede § 18-tilskud — men fast i fire ar,
hvorved fattigdomsfaelden” undgas,

enkelte kommuner, der kommer under § 18-ordningen i lgbet af de
fire folgende ar, kan tildeles tilskud for den resterende del af perio-
den,

tilskuddet sremaerkes ikke til bestemt formal, men kan frit anvendes
af den enkelte kommune efter den lokale prioritering,

ved modtagelse af tilskuddet kan der eventuelt stilles krav om udar-
bejdelse af et program for kommunens vakstfremmende politik for
4-arsperioden eller kommunen kan opfordres til at udarbejde en sa-
dan politik. I overvejelserne ma indga det forhold, at omlagningen
ikke indebarer, at den kommunale sektor tilferes ekstra midler til fi-
nansiering af strukturelle og vaekstfremmende tiltag.
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Udvalget vurderer, at en model, hvor § 18-tilskuddet tildeles for en 4-arig
periode, vasentligt vil mindske incitamentsproblemerne i udligningen, idet
kommunerne, der er omfattet af § 18-udligningen, ved en veakst i skatte-
grundlaget alene vil blive udlignet med 45 pct. Modellen indeberer, at der
efter 4-arsperioden skal foretages en ny fordeling, som kan indebere en ikke
uvesentlig &ndring af tilskuddet til den enkelte kommune.

Udvalget har endvidere overvejet, om der ved modtagelse af tilskuddet kan
stilles krav om udarbejdelse af et program for kommunens vakstfremmende
politik i 4-arsperioden eller om kommunen kan opfordres til at udarbejde en
sddan politik.

18.2.1.3. Konklusion

I dette afsnit er redegjort for begrundelsen for den sarlige udligning for
kommuner med sarligt svagt beskatningsgrundlag.

Udvalget konkluderer forelebigt, at en tilskuds- eller udligningsordning ret-
tet mod vanskeligt stillede kommuners mulighed for at kunne tilbyde service
pa et i forhold til bedre stillede kommuner ligeligt ekonomisk grundlag ma
basere sig pa skattegrundlaget, og at der i indretning sa vidt muligt ma tages
hensyn til at undgé risiko for en "fattigdomsfaelde”.

En rakke alternative modeller til § 18-udligningen er endvidere vurderet
med udgangspunkt i hensynet til, at den generelle udligning skal give et til-
straekkeligt ligeligt ekonomisk grundlag mellem de kommunale enheder, og
at der — sé vidt muligt — ber undgés uhensigtsmeessige incitamentsvirkninger
for de vanskeligt stillede kommuner.
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En preesentationsmeessig cendring af § 18-ordningen fra en statsfinansieret
ordning til en mellemkommunal udligningsordning

Det er udvalgets opfattelse, at der herved kan opnas en parallelisering til det
ovrige udligningssystem og en synliggerelse af betalingsstremmene til
kommunerne. De nuvarende incitamentsproblemer vil dog fortsat besta

§ 18-ordningen erstattes ved en tilpasning af de dele af udgifisbehovsudlig-
ningen, som scerligt tager hajde for aget udgiftsbehov i mindre kommuner

Udvalget vurderer i forhold til de opstillede sarlige hensyn i tilrettelaeggel-
sen af en udligning for vanskeligt stillede kommuner, at modellen med at
erstatte § 18-ordningen af en tilpasning af udligningen af udgiftsbehov neep-
pe vil give et tilstreekkeligt ligeligt ekonomisk grundlag mellem de kommu-
nale enheder, uanset at modellen vil lempe incitamentsvirkningerne af den
nuvarende ordning

§ 18-ordningen erstattes af en ordning med et lavere udligningsgrundlag og
hajere udligningsniveau

Udvalget vurderer, at en model med et udligningsgrundlag pa 85 pct. af
landsgennemsnittet kombineret med fuld udligning formentlig hverken vil
opfylde ensket om et tilstraekkeligt ligeligt ekonomisk grundlag mellem de
kommunale enheder eller onsket om at minimere negative
incitamentsvirkninger.

Afskaffelse af § 18-ordningen og en generel forhojelse af udligningsniveauet

Udvalget vurderer, at en model med at erstatte § 18-ordningen med en forhe-
jelse af udligningsniveauet til f.eks. 70 pct. i landsudligningen af beskat-
ningsgrundlag vil mindske incitamentsproblemet i forhold til den nuvaerende
ordning, men at et vist incitamentsproblem af mindre styrke fortsat vil besta
og omfatte flere kommuner. Modellen vil ogsa indebare en preesentations-
messig forenkling. I forhold til at sikre et tilstraekkeligt ligeligt skonomisk
grundlag mellem de kommunale enheder indebarer modellen en generelt
betydeligt kraftigere udligning af forskellene i beskatningsgrundlag, men i
forhold til de svageste kommuner har modellen kun en beskeden virkning.
Det bemarkes, at en forhejelse af udligningsniveauet i landsudligningen vil
indebare, at hovedstadsudligningen skal nedsattes eller bortfalde. Det vil
betyde, at de hensyn, der anfores for hovedstadsudligningen, ikke kan opfyl-
des eller kun delvist kan opfyldes.
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Omleegning af § 18-ordningen til veeksttilskud med fast tilskud i en 4-drig
periode.

Udvalget vurderer, at en model, hvor § 18-tilskuddet tildeles for en 4-arig
periode, vesentligt vil mindske incitamentsproblemerne i udligningen, idet
kommunerne, der er omfattet af § 18-udligningen, ved en veakst i skatte-
grundlaget alene vil blive udlignet med 45 pct. Modellen indeberer, at der
efter 4-arsperioden skal foretages en ny fordeling, som kan indebere en ikke
uvasentlig &ndring af tilskuddet til den enkelte kommune.

Udvalget har endvidere overvejet, om der ved modtagelse af tilskuddet kan
stilles krav om udarbejdelse af et program for kommunens vakstfremmende
politik i 4-arsperioden eller om kommunen kan opfordres til at udarbejde en
sadan politik.

18.2.2. Hovedstadsudligningen

18.2.2.1. Baggrund og begrundelse for en szerlig hovedstads-
udligning

Overvejelserne om en sarlig hovedstadsudligning har fra starten haft snaever
sammenhang med byudviklingen og den kommunale struktur i omréadet.

Frem til starten af 1900-tallet havde byudviklingen i Kebenhavn i hovedsa-
gen fundet sted inden for kommunegraensen. Men da der ikke efter 1902 blev
gennemfort yderligere udvidelser af Kebenhavns Kommune — trods droftel-
ser i 1920’erne om indlemmelse af Gladsaxe og Lyngby-Taarbak Kommu-
ner — kom byens veakst herefter hovedsageligt til at ske uden for kommune-
grensen. Der har dog efterfolgende i flere omgange vaeret overvejelser om
@ndring af den kommunale struktur i hovedstadsomriddet — herunder om
sammenlagning af Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner. Udligning er i
den forbindelse blevet set som et alternativ til egentlige kommunesammen-
leegninger. Nedenfor er kort skitseret den udvikling, der forte frem til den
forste hovedstadsudligning i 1937.

I hovedstaden tog byudviklingen rigtig fart, da industrialiseringen begyndte i
midten af 1800-tallet. Kebenhavn voksede fra ca. 150.000 indbyggere i 1860
til ca. 360.000 indbyggere omkring ar 1900. Mulighederne for yderligere
byudvikling inden for de daverende kommunegranser var dermed stort set
udtemt. I 1901 indlemmedes Bronshgj, Vigerslev, Valby og Kongens Eng-
have Sogne og i 1902 Sundbyernes Kommune i Kebenhavns Kommune.
Ved disse indlemmelser blev Kebenhavns Kommunes areal naesten tredob-
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let, og Frederiksberg Kommune kom til at ligge som en enklave i Koben-
havn.

Udvidelsen gav mulighed for fortsat udbygning inden for kommunegransen,
og i ferste halvdel af 1900-tallet fordobledes kommunens indbyggertal, sva-
rende til ca. 768.000 indbyggere 1 1950. Omkring 1920 indledtes en kraftig
udflytning af mindrebemidlede familier fra Kabenhavns Kommune til Red-
ovre og Hvidovre Kommuner, hvilket skabte store sociale og ekonomiske
problemer for de to kommuner. Indenrigsministeriet nedsatte i 1923 et ud-
valg til at undersoge forholdene nermere. Da de to kommuner modsatte sig
en indlemmelse, indskreenkede udvalget sig til at foresld en ekonomisk bi-
stand fra Kebenhavns Kommune.

I 1920’erne blev der fort dreftelser mellem Keobenhavns og Frederiksberg
Kommuner om konkrete lgsninger pa en reekke fzlles problemer, herunder
konsekvenserne af, at en raekke borgere i Frederiksberg Kommune havde
deres arbejde i Kgbenhavn. Pa baggrund af en henvendelse fra Kebenhavns
Kommune til Indenrigsministeriet blev der i 1930 nedsat en kommission, der
fik til opgave “at fremskaffe Grundlag for en Bedemmelse af, i hvilket om-
fang ekonomiske, sociale, tekniske og andre Forhold mellem Kebenhavns og
Frederiksberg Kommuner maatte gore et nermere kommunalt Fallesskab
mellem de to Kommuner enskeligt, og hvorledes et saadant Feellesskab da
vilde vere at ordne.” Kommissionen afgav i 1935 sin betenkning vedreren-
de Kebenhavn og Frederiksberg. Kommissionens overvejelser dannede bag-
grund for udarbejdelsen af lovforslag om den ferste egentlige hovedstadsud-
ligning.

Der var dog ikke enighed i kommissionen om den fremtidige ordning i ho-
vedstadsomradet. Kommissionens synspunkter og argumenter er illustreret
ved nogle udvalgte citater nedenfor. Som det fremgar, blev der i kommissio-
nen fokuseret pd de uheldige virkninger af store skonomiske uligheder inden
for det sammenhangende byomrade. Omvendt blev der ogsa fra Frederiks-
berg Kommunes repraesentanter peget pa uheldige virkninger af at indfere
fuld udligning af disse forskelle.

Uddrag af de kebenhavnske medlemmers udtalelse (s. 13-14):

”Spergsmalet Kebenhavn-Frederiksberg er opstaet derved, at en Befolkning,
som lever i samme By under samme Erhvervsvilkar, kommunalt er spaltet i
to Grupper af forskellig ekonomisk og social Struktur.

Kebenhavn og Frederiksberg er et felles Bysamfund, hvis Fundament er
Kebenhavns Beliggenhed og Udvikling gennem Tiderne. Kun dette Eksi-
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stensgrundlag har muliggjort Frederiksbergs steerke Veekst i sidste Halvdel af
forrige og Begyndelsen af dette Aarhundrede, ligesom ogsaa den folgende
Tids Tilgang af de bedst stillede Befolkningsklasser skyldes denne Samhg-
ren med Kebenhavn.

Udviklingen har for laengst spraengt de historiske Grenselinier, hvorpaa Fre-
deriksbergs Bestaaen som selvsteendig Kommune beror. Frederiksberg er
saavel geografisk som erhvervsmassig blevet et Bykvarter i Kebenhavn, og
dette Kvarter er i Tidens Lob rykket Byens Knudepunkt stedse narmere.

Frederiksberg er gennem Aarene i udpraget Grad blevet Bosted for de mere
velstdende Dele af Befolkningen indenfor det fzlles Bysamfund, medens
Arbejderklassen omvendt er forholdsvis langt talrigere i Kebenhavn.”

Uddrag af de frederiksbergske medlemmers udtalelse (s. 96-97):

”Medens Frederiksberg paa Grund af Boligforholdene hidtil kun i ringe Grad
har kunnet virke som Skattely for Kebenhavn, og kun vil have ringe Mulig-
hed derfor i Fremtiden, da Bebyggelsen af den er saa vidt fremskredet, er der
i Gentofte, som foran paavist, Plads for en Bebyggelse, der i serlig Grad vil
tiltale den velhavende Befolkning. Der er Hensyn, som binder selv velha-
vende Folk til at bo i Kebenhavn, men den frederiksbergske Befolkning er i
meget ringere Grad stedbunden, og Sterstedelen vil lige s& godt og bekvemt
kunne bo i Gentofte som paa Frederiksberg. Det ville derfor kun vare faa
Aar, efter at Indkomstskatten pa Frederiksberg var sat op i Hejde med den
kebenhavnske, for en stor Del af den mere velhavende frederiksbergske Be-
folkning vilde have fundet Vej til Gentofte og Forstadskommunerne. Herved
vilde den frederiksbergske Befolkning skifte Karakter; den tilbageblivende
Del af Befolkningen og den Befolkning, som afleste den udvandrede, vilde
blive af samme Struktur som i de tilgreensende kebenhavnske Kvarterer, saa
at den gennemsnitlig ikke vil have sterre Indtegter end den dervaerende ko-
benhavnske Befolkning, men paafore samme Udgifter som denne.

At en saadan Udvikling vilde blive gkonomisk skaebnesvanger for Frede-
riksberg og en betydelig Del af dens Beboere er indlysende.

Det er derfor ganske udelukket, - hvis man ikke vil forvolde et saadant
Sammenbrud, hvis Falger ikke kan oprettes ved senere Ordning af det ovrige
Hovedstadsproblem — at der kan ske en Lasning af de Problemer, Hoved-
stadssamfundets Udvikling har fremkaldt, isoleret for Kebenhavn og Frede-
riksberg. Det er et Problem, der overhovedet ikke uden uoverkommelige
Ulemper kan loses stykkevis; det maa ske samtidig for samtlige de Hoved-
stadskommuner, for hvilke de samme Problemer foreligger.”
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Uddrag af udtalelse fra formanden og sekretaeren (s. 101):

”Overalt hvor et Bysamfund, som i geografisk og erhvervsmaessig Henseen-
de udger en Enhed, bestaar af 2 eller flere Kommuner, og der som her op-
staar en betydelig Forskel i Kommunernes Skattebehov, vil Resultatet blive,
at de Borgere, for hvem Skatternes Sterrelse har mere ekonomisk Betydning
end Huslejen, og som ikke er bundet til at have deres Bolig et bestemt Sted
inden for Omraadet, fortrinsvis vil vaelge deres Bolig i den Kommune, hvor
Skattebyrden er mindst, medens paa den anden Side de mindrebemidlede
Borgere, for hvem Huslejens Hgjde har mere Betydning end Skatterne, vil
veaelge deres Bolig i den Kommune, hvor Huslejen er mindst.

Fortsattes en saadan Udvikling gennem flere Aar, maa dette uvagerligt
medfere, at Forskellen i Skattebyrden stadig eges, og at Huslejen vil vise
stigende Tendens i den Kommune, hvor Skatterne er lavest, og samtidig
vaere vigende i den Kommune, hvor de er hgjest. De bestaaende kommunale
Forhold kan derfor i Lebet af faa Aar medfere saa store skonomiske og soci-
ale Forskydninger mellem de to Kommuner, at Virkningen kan blive skab-
nesvanger for savel Kgbenhavns Kommune som saadan som for de Erhverv
og Veardier, der findes inden for denne Kommunes Omréde.”

Kommissionen opstillede tre lgsningsmuligheder:
En sammenslutning af Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner
Oprettelse af et kommuneforbund mellem de to kommuner

Etablering af en gkonomisk udligning og et teknisk samarbejde mellem de to
kommuner

Et flertal af kommissionens medlemmer (Kgbenhavns Kommunes medlem-
mer samt formanden og sekretaeren) anbefalede en sammenslutning af de to
kommuner — alternativt etablering af en udligningsordning og et teknisk
samarbejde.

Et mindretal (Frederiksberg Kommunes medlemmer) afviste en sammen-
slutning og anbefalede etablering af en begranset indtaegtsudligning.

Hovedstadsudligning siden 1937

Kommissionens beteenkning dannede baggrund for den forste hovedstadsud-
ligning, som blev vedtaget i 1937.

Allerede ved indferelsen af denne udligning — der omfattede Kebenhavns,
Frederiksberg og Gentofte Kommuner — blev det fremhavet, at der inden for
et sammenhangende byomrade vil veere behov for en sarlig udligning mel-
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lem kommunerne, hvis man skal undgé uacceptable forskelle i kommunernes
beskatning og service. 1937 udligningen var alene en indtegtsudligning, der
omfattede kommunernes skattegrundlag. Ordningen var - med en enkelte
mindre @ndring 1 1959 — i princippet gaeeldende helt frem til 1973. 1 1959
blev det udligningsbelob, som Gentofte og Frederiksberg Kommuner betalte
til Kebenhavns Kommune midlertidigt fikseret pad det niveau, ordningen
havde i1 1957/58. Denne midlertidige fiksering blev efterfolgende forleenget,
og fikseringen var saledes gaeldende helt frem til 1973.

I en betenkning afgivet af hovedstadskommissionen i 1948 blev det dreftet,
om ordningen burde udvides til en storre del af hovedstadsomradets kom-
muner. Udvidelsen blev dog ferst en realitet med lov nr. 234 af 4. juni 1969,
hvor der med virkning for regnskabsérene 1970-71 og 1971-72 blev indfert
et serligt vackstkommunalt tilskud for kommuner i hovedstadsomréadet. Ord-
ningen blev forlenget til 1972-73, og indgik herefter som en del af den gene-
relle hovedstadsudligning. Det blev vurderet, at hovedstadskommunernes
meget forskellige struktur gjorde det nadvendigt at give et seerligt tilskud til
vaekstkommunerne i omradet, idet disse kommuner generelt var i en vanske-
lig ekonomisk situation, praeget af store udgifter til udbygning af den kom-
munale service. Tilskuddet blev fordelt til de kommuner, der havde et be-
skatningsgrundlag pr. indbygger pa under 95 procent af gennemsnittet for
hovedstadsomradet og en befolkningstilvaekst pd mindst 5 procent i arene
1965-68. Tilskuddet blev finansieret af de kommuner i1 hovedstadsomradet,
der havde et beskatningsgrundlag pr. indbygger pa over 105 procent af gen-
nemsnittet.

Fra 1973 tradte et nyt generelt udligningssystem i kraft for hele landet, og
den fikserede 1937-udligning for Kebenhavns, Frederiksberg og Gentofte
Kommuner blev herefter erstattet af det nye generelle udligningssystem. For
hovedstadsomradet omfattede det nye tilskuds- og udligningssystem bade de
landsdaekkende ordninger og en serlig hovedstadsudligning.

Udvidelsen af hovedstadsudligningen kom i forleengelse af den debat, der
blev fort omkring 1970 om kommuneinddelingen i hovedstadsomréadet. I
hovedstadsreformudvalgets beteenkning blev der peget pé, at den stedfundne
erhvervs- og byudvikling havde betydet, at der var opstdet en “funktionel
sammenheng” mellem hele hovedstadsomrédet.

Hovedstadsudligningen indebar en udligning af forskelle i beskatningsgrund-
lag og udgiftsbehov. Herudover indgik en ny sertilskudsordning for veakst-
kommunerne i hovedstadsomradet. Denne tilskudsordning erstattede saledes
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den tidligere midlertidige vaeekstkommunale tilskudsordning for &rene 1971-
73.

Med reformen i 1973 var der etableret en hovedstadsudligning for hele ho-
vedstadsomradet. Udligningsordningen omfattede bade en udligning af for-
skelle i beskatningsgrundlag og forskelle i udgiftsbehov. Den nuvaerende
hovedstadsudligning bygger i princippet pa ordningen fra 1973. Der er natur-
ligvis sket en rekke omlagninger og tilpasninger af udligningssystemet i
perioden. Men grundlaggende har der siden 1973 varet en hovedstadsudlig-
ning, der omfattede alle kommuner i hovedstadsomradet, og som indebar
udligning af bade beskatningsgrundlag og udgiftsbehov.

Begrundelsen for en scerlig hovedstadsudligning m.v.

Allerede ved indferelsen af den forste hovedstadsudligning i 1937 — der om-
fattede Kebenhavns, Frederiksberg og Gentofte Kommuner — blev det frem-
haevet, at der inden for et sammenhangende byomrade vil vere behov for en
serlig udligning mellem kommunerne, hvis man skal undga uacceptable
forskelle i kommunernes beskatning og service.

I hovedstadsreformudvalgets betenkning fra 1971 blev der peget pé, at den
stedfundne erhvervs- og byudvikling havde betydet, at der var opstéet en
”funktionel sammenhang” mellem hele hovedstadsomradet. Denne betank-
ning var en del af baggrunden for indferelse af en hovedstadsudligning fra
1973, som omfattede hele hovedstadsomradet. Udviklingen i hovedstadsom-
radet i arene efter krigen, og specielt i 1960’erne og 1970’erne indebar en
voldsom udbygning i omegnskommunerne. Udviklingen blev i vidt omfang
styret af den overordnede planlaegning for hovedstadsomradet, som indebar,
at en vasentlig del af boligudbygningen i 1960’erne og 1970’erne blev kon-
centreret i kommunerne vest og syd for Kebenhavn. En af forudsatningerne
for denne koncentration af boligudbygningen i bestemte omrader har veret
den store mobilitet i omrédet, sdledes at bolig og arbejdsplads ikke nedven-
digvis skulle ligge i samme kommune.

Hovedstadsomradet er det eneste sted i landet, hvor en sammenhangende by
er opdelt i flere kommuner. Boligudbygningen har betydet, at mange kom-
muner i hovedstadsomradet har en overvagt af bestemte typer af boliger. I
nogle kommuner er der forholdsvis mange almennyttige boliger, i andre
forholdsvis mange parcelhuse mv. Denne boligsammensatning er medvir-
kende til, at der er opstdet betydelige sociale forskelle mellem beboerne i de
enkelte kommuner. Den kraftige udbygning af enkelte kommuner inden for
en forholdsvis kort periode har betydet en generationseffekt. Dels er disse
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kommuners institutioner, infrastruktur mv. etableret inden for nogle fa ar, og
dels er der en skeev alderssammensatning i befolkningen.

Det kan i sammenhang hermed oplyses, at 60 pct. af de beskaftigede i ho-
vedstadsregionen bor i andre kommuner i hovedstadsregionen. Der har end-
videre fra 1993-2002 veret en vaekst pa 13 pct. 1 antallet af personer, der bor
i andre kommuner end hvor de arbejder. For Kebenhavns Kommune er det
52 pct. af de beskeftigede, der bor i andre kommuner i hovedstadsregionen.
Til sammenligning er det i Arhus, Alborg og Odense 26-28 pct. af de be-
skaftigede, der bor i andre kommuner. Der er endvidere en stor spredning i
indkomsterne i hovedstadsregionen, hvor beskatningsgrundlaget pr. indbyg-
ger for kommunerne varierer mellem 127.000 kr. og 283.000 kr.

Disse forhold har betydet, at man har fundet behov for en seerlig hovedstads-
udligning, og endog en sartilskudspulje til kommuner i hovedstadsomradet
med serlige skonomiske problemer. Hovedstadsudligningen omfatter bade
en udligning af forskelle i beskatningsgrundlag og forskelle i udgiftsbehov.
Med hensyn til opgerelsen af udgiftsbehov skal det bemerkes, at det er mu-
ligt at anvende andre kriterier end dem, der anvendes i landsudligningen. Det
skyldes, at visse mere bymassige kriterier kan have en god statistisk sam-
menheaeng med udgifterne i kommunerne i hovedstadsomradet, men ikke pa
landsplan.

Det skal bemarkes, at afgraensningen af hovedstadsomradet i udlignings-
sammenhang har fulgt amtsgraenserne, dvs. at omridet ud over Kebenhavns
og Frederiksberg Kommuner omfatter samtlige kommuner i Kebenhavns,
Frederiksborg og Roskilde amter. Denne afgrensning indeberer, at hoved-
stadsomradet ogsd omfatter kommuner, der ligger uden for det sammenhan-
gende byomrade. Men hovedparten af befolkningen i omradet bor dog i det
sammenhengende byomrade. Afgraensningen af omradet kan diskuteres, og
der har bade veret argumenteret for en mere snaver afgraensning og for en
udvidelse til dele af Vestsjellands og Storstroms amter.

Hovedstadsudligningen er navnlig til fordel for Kebenhavns Kommune, en
rekke kommuner pé vestegnen og i udkanten af hovedstadsomradet. De
storste bidragydere til ordningen er Frederiksberg Kommune og de velha-
vende kommuner nord for Kebenhavn.

Det har varet nevnt, at hovedstadsudligningen indeberer en serbehandling
af kommunerne i hovedstadsomradet. Ordningen betyder, at de kommuner i
hovedstadsomrédet, der har et lavt beskatningsgrundlag, vil modtage betyde-
ligt mere i udligning end tilsvarende kommuner uden for hovedstadsomra-
det. Omvendt vil kommuner i hovedstadsomradet med et hejt beskatnings-

119



Et nyt udligningssystem

grundlag skulle bidrage betydeligt mere til udligningen end tilsvarende
kommuner uden for hovedstadsomradet.

Der er tilsyneladende en vis enighed i hovedstadsomrédet om, at der er be-
hov for en hovedstadsudligning, selv om der ikke er enighed om udformnin-
gen af ordningen eller udligningens omfang.

Det forhold, at hovedstadskommunerne bade indgar i landsudligningen og i
hovedstadsudligningen indeberer, at deres samlede udligningsniveau bliver
meget hojt. Med henblik pé at undgd, at det samlede udligningsniveau for en
kommune kan overstige 90 procent, er der indfert en overudligningsregel,
som indebearer, at udligningen af marginale @ndringer i en kommunes ud-
skrivningsgrundlag ikke kan overstige 90 procent af &ndringen.

Det hgje udligningsniveau er blevet kritiseret for at kunne fratage kommu-
nerne et incitament til at fremme erhvervsudviklingen i kommunen, idet
kommunen alligevel ikke vil kunne fa serlig meget udbytte af de stigende
skatteindtaegter.

Ordningen er ligeledes blevet kritiseret for at kunne give problemer i sam-
spillet med landsudligningen. Det kan vare vanskeligt at forstd, hvordan de
to systemer spiller sammen. Endvidere kan ordningen opfattes som et loft
over landsudligningen forstaet pa den made, at udligningsniveauet i landsud-
ligningen ikke kan sattes op, fordi det vil give anledning til overudligning i
hovedstadsomradet.

Hovedstadskommunerne indgar i landsudligningen af udgiftsbehov og der-
udover i den serlige hovedstadsudligning af udgiftsbehov. I hovedstadsud-
ligningen opgeres udgiftsbehovet pa en lidt anden méade end i landsudlignin-
gen. Det skyldes blandt andet, at kommunerne i hovedstadsomradet er mere
homogene end kommunerne i hele landet, sdledes at enkelte kriterier vil
kunne anvendes som udtryk for udgiftsbehovene i hovedstadskommunerne,
uanset at det samme kriterium ikke vil kunne anvendes i landsudligningen.
Denne problemstilling er neermere belyst i kapitel 19, afsnit 5.

18.2.2.2. Alternativer modeller
Afskaffelse af hovedstadsudligningen

Pa ovennavnte baggrund underseges mulighederne for at afskaffe hoved-
stadsudligningsordningen.

En eventuel afskaffelse af ordningen ma dog ses i forhold til udligningsni-
veauet i landsudligningen. En afskaffelse af ordningen vil med det nuvaren-
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de udligningsniveau i landsudligningen give betydelige byrdefordelings-
messige forskydninger for kommunerne i omradet. Det vil specielt ramme
en rekke kommuner pa Vestegnen, som modtager betydelige tilskud bade
fra udligningen af beskatningsgrundlag og fra udligningen af udgiftsbehov.
Pa den anden side ma det bemarkes, at hvis udligningsniveauet i landsudlig-
ningen haves betydeligt, vil behovet for en sarskilt hovedstadsudligning
blive reduceret tilsvarende.

Udvalget vurderer, at en afskaffelse af ordningen uden anden afbedende
foranstaltning vil haeve skatteprocenten eller senke serviceniveauet i en del
kommuner i hovedstadsomréadet i et omfang, som eventuelt kan fore til usta-
bilitet i bosatningen og politisk uacceptable forskelle i serviceniveauer in-
denfor et ssmmenhangende byomrade.

Til gengaeld ville en afskaffelse af ordningen veare til fordel for de kommu-
ner i hovedstadsomradet, der har en hgjt beskatningsgrundlag — specielt en
reekke kommuner nord for Kebenhavn.

De byrdefordelingsmassige forskydninger ved en afskaffelse af ordningen
ville i et vist omfang kunne afbedes via en sartilskudspulje. Det skal dog
bemarkes, at der gennem den nuvarende hovedstadsudligning sker en om-
fordeling af ca. 1,9 mia. kr. via udligningen af beskatningsgrundlag og ca.
0,6 mia. kr. via udligningen af udgiftsbehov (2003-niveau). Det er neppe
realistisk at forestille sig, at sa store byrdefordelingsmaessige forskydninger
kan kompenseres gennem sertilskud.

Regionale udligningsordninger som supplement til landsudligningen

Hvis problemet er en serbehandling af kommunerne i hovedstadsomradet i
forhold til kommuner uden for hovedstadsomradet, kunne det tale for, at der
blev indfert tilsvarende regionale udligningsordninger andre steder i landet.
Sadanne ordninger kunne indferes amtsvis eller efter andre opdelinger, f.eks.
efter en inddeling i arbejdskraftsoplande.

Det ma dog tages i betragtning, at sddanne regionale ordninger fortsat vil
indebaere skavheder, idet den enkelte kommune vil blive udlignet i forhold
til den region, den tilherer. Den regionale inddeling vil s& blive afgarende
for det niveau, den enkelte kommune vil blive udlignet i forhold til. For den
enkelte kommune vil der formentlig i mange tilfeelde ikke vere noget enty-
digt regionalt tilhersforhold, og det vil i disse tilfelde virke tilfeldigt for
kommunen, om den tilherer den ene eller den anden region.

Hertil kommer, at hvis der skal vaere bade en landsudligning og en regional
udligning, vil der formentlig ikke ogsa vaere plads til yderligere en udlig-
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ningsordning for kommuner med svagt beskatningsgrundlag. P4 nuvarende
tidspunkt forer alene landsudligningen og udligningen for kommuner med
svagt beskatningsgrundlag (§ 18-udligningen) til overudligning i en rakke
kommuner. Hvis der skal tilfgjes endnu en udligningsordning, vil det give
problemer med overudligning.

Udvalget vurderer, at udligningen mellem kommunerne uden for hoved-
stadsomradet varetages mere hensigtsmaessigt gennem en samlet landsudlig-
ning end gennem regionale udligningsordninger.

Andret hovedstadsudligning

Hvis problemet med hovedstadsudligningen er samspillet mellem denne
ordning og landsudligningen, mé det overvejes, om ordningen kan omlaeg-
ges, sdledes at disse samspilsproblemer kan undgas.

I det nuvaerende system fungerer landsudligningen og hovedstadsudlignin-
gen uathaengigt af hinanden, men kommunerne i hovedstadsomradet indgar i
begge ordninger. I landsudligningen udlignes der 45 procent af forskellene i
beskatningsgrundlag pr. indbygger i forhold til landsgennemsnittet. I hoved-
stadsudligningen udlignes der yderligere 40 procent af forskellene i beskat-
ningsgrundlag pr. indbygger i forhold til hovedstadsgennemsnittet. Det sam-
lede udligningsniveau for en hovedstadskommune er séledes 85 procent. Da
den skattetryksfaktor, der indgéar i udligningen, er hgjere end den enkelte
kommunes skatteprocent, vil den enkelte kommune i praksis miste mere end
85 procent af en indtegtsfremgang i udligning. Overudligningsreglen sikrer
dog, og en kommune ikke kan miste mere end 90 procent af en indtaegts-
fremgang.

De nuvarende ordninger indebarer, at hvis udligningsniveauet i landsudlig-
ning forhgjes, vil det presse udligningsniveauet i hovedstadsomradet op,
saledes at der bliver tale om overudligning.

Det er i visse tilfeelde blevet opfattet som en fastldsning af landsudligningen
pa det nuvaerende niveau, idet @ndringer i landsudligningen ville fore til
problemer med hovedstadsudligningen. Nedenfor er skitseret to modeller,
der sigter mod at lose dette problem.

Hovedstadsudligning som overbygning pad landsudligningen

I det nuvaerende system er hovedstadskommunerne som navnt ovenfor om-
fattet af to udligningssystemer, som fungerer uathengigt af hinanden.

I stedet kunne man opstille et system, hvor hovedstadsudligningen fungerer
som en overbygning pa landsudligningen.
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Gennem landsudligningen sker der en vis udjevning af forskellene i kom-
munernes beskatningsgrundlag. Det er derfor naerliggende at se hovedstads-
udligningen som en overbygning pa landsudligningen, dvs. som et udtryk
for, at landsudligningen ikke indeberer en tilstraekkelig udligning mellem
kommunerne i hovedstadsomradet.

Tages konsekvensen af denne synsvinkel, er det neerliggende at lade en yder-
ligere udligning af forskellene mellem kommunerne i hovedstadsomradet
tage udgangspunkt i situationen efter landsudligning, dvs. det udlignede
beskatningsgrundlag.

Hovedstadsudligningen bliver saledes en integreret del af det generelle ud-
ligningssystem. Jo sterre udligning der sker gennem landsudligningen, jo
mindre forskelle vil der vare at udligne i hovedstadsudligningen. Derved
undgés samspilsproblemer mellem de to ordninger, idet der i denne model i
hovedstadsudligningen tages hensyn til den udligning, der allerede er foreta-
get gennem landsudligningen.

Udligningsordningen kan i praksis udformes efter samme principper som
den nuvarende hovedstadsudligning. Men hvor der i den nuvarende ordning
sker en udligning af forskelle i beskatningsgrundlag fer udligning, vil der i
denne model skulle ske udligning af forskelle i det udlignede beskatnings-
grundlag. En neutral omlaegning i forhold til det nuverende system indebae-
rer, at udligningsniveauet i hovedstadsudligningen sattes til ca. 85,4 procent.

Det udlignede beskatningsgrundlag opgeres som kommunens beskatnings-
grundlag tillagt/fratrukket tilskud eller tilsvar fra landsudligningen af be-
skatningsgrundlag omregnet til beskatningsgrundlagsvaerdi. Omregningen til
beskatningsgrundlagsveerdi sker ved division af tilskuddet/tilsvaret med det
landsgennemsnitlige beskatningsniveau. Beregningen er illustreret nedenfor.
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Tabel 18.16. Illlustration af hovedstadsudligning beregnet pa det udlignede
beskatningsgrundlag

Keben-  Frederiks- Sellered Frederiks- Hoved-
havns Kom- berg Kom- Kommune veerk stadsomra-
mune mune Kommune det
1. Beskatnings- 65.141.970  15.473.337 8.214.882  2.417.001 271.764.909
grundlag
2. Indbyggertal 505.557 91.681 31.386 20.271 1.818.217
3. Beskatnings- 128,852 168.774 261,737 119,234 149,468
grundlag pr. indb.
4. Landsudligning -59.232 -409.956 -458.592 18.888  -4.301.580
af beskatnings-
grundlag
5. Landsgennem- 0,205150 0,205150 0,205150  0,205150 0,205150
snitligt beskat-
ningsniveau
6. Landsudligning -288.725  -1.998.319  -2.235.394 92.069 -20.967.932
omregnet til be-
skatningsgrund-
lagsveerdi (4)/(5)
7. Udlignet be- 64.853.245  13.475.018 5.979.488  2.509.070 250.796.977
skatningsgrundlag
1 +(6)
8. Udlignet be- 128,281 146,977 190,514 123,776 137,936
skatningsgrundlag
pr. indbygger
9. Udligningsni- 0,854120 0,854120 0,854120  0,854120 0,854120
veau
10. Skattetryks- 0,212561 0,212561 0,212561 0,212561 0,212561
faktor
11. Hovedstadsud- 886.176 -150.492 -299.604 52.104 0
ligning

Med det valgte udligningsniveau pa ca. 85,4 procent vil denne ordning vere
neutral i forhold til det nuveerende system.

124



Et nyt udligningssystem

Statsfinansieret udligning

En anden model kunne vare indferelse af en statsfinansieret udligning, sva-
rende til den ordning, der var gaeldende fra slutningen af 1980°erne og frem
til 1995.

Denne ordning indebearer, at landsudligningen kun omfatter kommunerne
uden for hovedstadsomradet. For disse kommuner foretages der en udligning
af forskelle i forhold til et fastsat udligningsniveau, der i den tidligere ord-
ning var fastsat til gennemsnittet for kommunerne i hovedstadsomradet. Nee-
sten alle kommuner uden for hovedstadsomradet har et beskatningsgrundlag
pr. indbygger under dette niveau. Der vil derfor kun vere ganske fa kommu-
ner, der vil skulle betale til ordningen, mens nasten alle kommuner uden for
hovedstadsomréadet vil modtage tilskud fra ordningen. Dette tilskud finansie-
res af bloktilskuddet.

Kommunerne i hovedstadsomradet indgér i denne model ikke i den statsfi-
nansierede landsudligning. Disse kommuner indgér alene i en hovedstadsud-
ligningsordning, hvor der foretages en udligning af forskelle i beskatnings-
grundlag i forhold til gennemsnittet for hovedstadsomradet. I den tidligere
ordning var udligningsniveauet fastsat til 90 procent.

Denne model har den fordel, at hovedstadsudligningen i princippet fungerer
uathangigt af landsudligningen. Der kan foretages endringer i landsudlig-
ningen uden at det pavirker hovedstadsudligningen direkte. Der vil dog vaere
en indirekte pavirkning af hovedstadskommunerne, idet et endret udlig-
ningsniveau i den statsfinansierede udligning vil pavirke sterrelsen af det
bloktilskud, der vil veere til rest til fordeling mellem kommunerne.

Modellen har den ulempe, at de faktiske betalingsstromme bliver skjult. I det
nuvarende system er der transparens i systemet, idet betalingsstrommene er
synlige 1 form af tilskud eller tilsvar til udligningsordningerne. Det var en del
af formalet med udligningsreformen i 1995 at synliggere disse betalings-
stromme. I et system med statsfinansieret udligning er betalingerne mellem
kommunerne skjult, idet de direkte betalinger sker via bloktilskuddet. Ho-
vedstadskommunernes bidrag til ordningen vil vaere det bloktilskud, som
disse kommuner gar glip af, fordi det i stedet anvendes til statsfinansieret
udligning til kommunerne uden for hovedstadsomradet. Jo sterre udlignings-
beleb, der betales til disse kommuner, jo mindre bloktilskud vil kommunerne
1 hovedstadsomradet modtage.
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18.2.2.3. Konklusion vedrerende hovedstadsudligningen

Udvalget vurderer, at der fortsat kan argumenteres for et behov for en serlig
udligningsordning for kommunerne i hovedstadsomradet, men muligheden
for en saerlig hovedstadsudligning skal ses i sammenhang med udligningsni-
veauet 1 landsudligningen. Det skyldes forst og fremmest, at hovedstadsom-
radet udger et ssmmenhangende byomrade, som er opdelt i flere kommuner.
Det vurderes, at det vil vaere uacceptabelt med for store forskelle i skat og
service inden for det sammenhangende byomrade. Det sammenhangende
byomrade dekker Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner, kommunerne i
Kebenhavns amt og herudover en rekke kommuner i Frederiksborg og Ros-
kilde amter. Udvalget er opmerksom pa, at afgraeensningen af hovedstadsom-
radet kan diskuteres, men der er tilsyneladende en vis konsensus om den
nuvarende afgrensning, der folger amtsgrenserne og dermed deekker det
omrade, der omfattes af HUR — Hovedstadens Udviklings Rad.

Udvalget vurderer endvidere, at det kan vere vanskeligt at gennemskue,
hvordan landsudligningen og hovedstadsudligningen af beskatningsgrundlag
spiller ssmmen. Herudover kan samspillet mellem de to ordninger virke som
et loft over udligningsniveauet i landsudligningen, idet et hgjere udlignings-
niveau i landsudligningen kan give anledning til overudligningsproblemer i
hovedstadsudligningen.

Med henblik pa at undga disse problemer, kunne hovedstadsudligningen
indrettes som en overbygning pa landsudligningen. Landsudligningen giver
en vis udligning af de kommunale beskatningsgrundlag. Hovedstadsudlig-
ningen kunne overvejes indrettet sdédan, at den udligner de forskelle, der er
tilbage mellem hovedstadskommunerne efter landsudligning. Hovedstadsud-
ligningen skulle sdledes tage udgangspunkt i situationen efter landsudlig-
ning, dvs. det udlignede beskatningsgrundlag.

I denne situation ville hovedstadsudligningen ikke kunne fungere som et loft
over udligningsniveauet i landsudligningen. Hovedstadsudligningen ville i
stedet tage udgangspunkt i situationen efter landsudligning, og alene fore til
udligning af de forskelle, der er tilbage efter landsudligningen.

18.3. Overvejelser om en samlet alternativ model

Udvalget konstaterer i afsnit 18.1 ud fra en principiel betragtning, at eksi-
stensen af udligningsfrie beskatningsmuligheder er med til at svekke den
onskede sammenhang mellem skat og service, som er et hovedformal med
udligningen. Hvis det vurderes hensigtsmeessigt at inddrage de nuvaerende
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udligningsfrie beskatningsmuligheder i udligningen, vil hensynet til et enkelt
samlet udligningssystem umiddelbart tale for at inkorporere en selskabsskat-
teudligning og udligningen af pensionsafgifter i de generelle ordninger.

I afsnit 18.2 er redegjort for begrundelserne for de to sarlige udligningsord-
ninger - § 18-udligningen og hovedstadsudligningen. Der er endvidere over-
vejet alternative modeller til de to ordninger.

Vedrerende § 18-udligningen konkluderer udvalget, at et element af kom-
pensation for lavt beskatningsgrundlag ogsd mé indgd i et fremtidigt til-
skuds- og udligningssystem, medmindre der sker en betydelig forhejelse af
udligningsniveauet i landsudligningen.

Udvalget vurderer endvidere, at en model med at erstatte § 18-ordningen
med en forhgjelse af udligningsniveauet til 70 pct. i landsudligningen af
beskatningsgrundlag vil mindske incitamentsproblemet i forhold til den nu-
vaerende ordning, men at et vist incitamentsproblem af mindre styrke fortsat
vil bestd og omfatte flere kommuner. Modellen vil ogséa indebaere en prasen-
tationsmeessig forenkling. I forhold til at sikre et tilstreekkeligt ligeligt oko-
nomisk grundlag mellem de kommunale enheder indebaerer denne model en
generelt kraftigere udligning af forskellene i beskatningsgrundlag, men i
forhold til de svageste kommuner har modellen kun en beskeden virkning. I
den forbindelse bemarkes, at en forhgjelse af udligningsniveauet i landsud-
ligningen vil indebare, at hovedstadsudligningen skal nedsettes eller bort-
falde, hvilket vil betyde, at de hensyn, der ligger bag hovedstadsudligningen,
ikke kan opfyldes eller kun delvist kan opfyldes.

Vedrerende hovedstadsudligningen vurderer udvalget, at der fortsat kan
argumenteres for en sarlig udligningsordning for kommunerne i hoved-

stadsomradet, men muligheden for en serlig hovedstadsudligning skal ses i
sammenha&ng med udligningsniveauet i landsudligningen.

Udvalget vurderer endvidere, at det kan vere vanskeligt at gennemskue,
hvordan landsudligningen og hovedstadsudligningen af beskatningsgrundlag
spiller sammen. Herudover kan samspillet mellem de to ordninger virke som
et loft over udligningsniveauet i landsudligningen, idet et hgjere udlignings-
niveau i landsudligningen kan give anledning til overudligningsproblemer i
hovedstadsudligningen.

Pé denne baggrund er der i det folgende vist virkningen af en kombineret
model, hvor udligningsniveauet i landsudligningen forhgjes fra 45 pct. til 70
pct. og de to serlige udligningsordninger - § 18-udligningen og hovedstads-
udligningen - ophaves. I modellen er grundlaget for selskabsskatten og pro-
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venuet af pensionsafgifter endvidere indregnet i opgerelsen af beskatnings-
grundlaget i det generelle udligningssystem.

Virkningen af en sddan kombineret model er vist i tabel 18.17.

Tabel 18.17. Virkning af kombineret model

Andring i beskatningsniveau Antal kommuner
2,0-2,3 2

1,5-2,0 4

1,0-1,5 13

0,5-1,0 15

0,0-0,5 24
0,0--0,5 19
-0,5--1,0 144
-1,0--1,4 50

[ alt 271

Modellen indebarer betydelige byrdefordelingsmassige andringer. Generelt
vil kommunerne uden for hovedstadsomradet med enkelte undtagelser i en
gevinst ved modellen. Undtagelserne er Billund, Thyboren-Harbogre,
Holmsland, Aarup, Kalundborg, Brande, Aabenraa, Fang, Bov, Vejle og
vejen kommuner med tab fra 0,98 til 0,01 pct. af beskatningsgrundlaget.
Omvendt vil et flertal af kommunerne i hovedstadsomradet tabe pa modellen
med undtagelse af Drager, Gentofte og Sellerad kommuner. Sterst tab har
kommunerne Ballerup (2,31 skattepoint), Glostrup (2,02 skattepoint), Ke-
benhavn (1,97 skattepoint), Gladsaxe (1,76 skattepoint), Brendby (1,75 skat-
tepoint) og Haje-Taastrup (1,67 skattepoint). Samlet overfores knap 2,9 mia.
kr. fra hovedstadskommunerne (svarende til knap 1 skattepoint) til det gvrige
land.

For hovedstadskommunerne er der tab pé op til 1 skattepoint for 28 kommu-
ner, tab mellem 1 og 2 skattepoint for 17 kommuner, og tab over 2 skattepo-
int for 2 kommuner.

De byrdefordelingsmessige forskydninger af modellen opgjort pa kommu-
negrupper fremgér af de felgende tabeller. I tabel 18.18 er vist virkningen
opgjort efter den geografiske dimension. Det fremgar, at modellen vil give
tab for centralkommunerne, mens de evrige kommunegrupper hver for sig
under ét vil f4 en gevinst med storst gevinst til evrige landkommuner, ovrige
bykommuner og udkantslandkommuner.
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Tabel 18.18. Virkning af kombineret model opgjort efter geografisk dimensi-

on
Kommuneinddeling Pct. af beskatningsgrundlag

Landsgennemsnit 0,00
Centralkommuner 0,63
Ovrige centerkommuner -0,53
@vrige bykommuner -0,75
Centernare landkommuner -0,53
@vrige landkommuner -0,83
Udkantskommuner -0,75

Virkningen pa kommunegrupper opgjort efter det regionalekonomiske ud-
gangspunkt er vist i tabel 18.19. Efter denne inddeling har den neestsvagest
stillede kommunegruppe (som omfatter Kebenhavns Kommune) storst tab
pa modellen. De to mest gunstigt stillede kommunegrupper har ligeledes tab,
mens gvrige kommunegrupper har gevinst.

Tabel 18.19. Virkning af kombineret model opgjort efter det regionaloko-
nomiske udgangspunkt

Kommuneinddeling Pct. af beskatningsgrundlag

Landsgennemsnit 0,00
Mest gunstige regionalek. ud- 0,38
gangspunkt
0,17
-0,39
-0,66
0,73
Svageste regionalek. udgangs- -0,77
punkt

Efter det kommunalgkonomiske udgangspunkt, jf. tabel 18.20, har de to
mest gunstigt stillede kommunegrupper et tab pa modellen med sterst tab for
den nestbedst stillede kommunegruppe. Qvrige kommunegrupper har ge-
vinst pa modellen, idet det dog ikke er den svagest stillede kommunegruppe,
der har den storste gevinst.
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Tabel 18.20. Virkning af kombineret model opgjort efter det kommunaloko-
nomiske udgangspunkt

Kommuneinddeling Pct. af beskatningsgrundlag

Landsgennemsnit 0,00
Mest gunstige kommunalgk. 0,31
udgangspunkt
0,83
-0,57
-0,86
-0,74
Svageste kommunalek. ud- -0,73
gangspunkt
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Udvalget vurderer samlet, at en model med at erstatte § 18-ordningen og
hovedstadsudligningen med en forhejelse af udligningsniveauet til f.eks. 70
pct. i landsudligningen af beskatningsgrundlag vil mindske incitamentspro-
blemet i1 forhold til de nuvarende serlige udligningsordninger med udlig-
ningsniveau pa 85 pct. Et incitamentsproblem af mindre styrke vil dog fort-
sat besta og omfatte flere kommuner. Modellen vil endvidere indebare en
betydelig forenkling af udligningssystemet.

Modellen vil uden anden afbedende foranstaltning medfere betydelige byr-
defordelingsmessige forskydninger for kommunerne i hovedstadsomridet
under ét, og efter udvalgets vurdering forskydninger for en del kommuner i
hovedstadsomrédet i et omfang, som eventuelt kan fore til ustabilitet i bo-
setningen og politisk uacceptable forskelle i serviceniveauer indenfor et
sammenhangende byomrade. Modellen kan derfor ikke ses isoleret, men ma
vurderes i forhold til evrige elementer i det samlede tilskuds- og udlignings-
system.

Kebenhavns Kommune har anfert folgende:

”Der er fortsat behov for en hovedstadsudligning af savel beskatningsgrund-
lag som udgiftsbehov. Kebenhavns Kommunes holdning er, at hovedstads-
udligningen skal opretholdes med det nuverende udligningsniveau pa 40
pct. Alternativt som en overbygning pé landsudligningen.

Hovedstadsomradet er et samlet arbejdsmarkeds- og boligomrdde med store
variationer i beskatningsgrundlag og udgiftsbehov, og den eksisterende ho-
vedstadsudligning afspejler dette forhold og medvirker til at sikre, at kom-
munerne i hovedstadsomradet kan opretholde et ensartet skatte- og service-
niveau.”

18.4. Scerlige udligningssporgsmal

18.4.1. 12 promille loftet p4a produktionsjord

I den kommunale udligning opgeres beskatningsgrundlaget som udskriv-
ningsgrundlaget tillagt kommunens andel af ejendomsverdiskatter omregnet
til et skattegrundlag samt endelig en andel af de afgiftspligtige grundvaerdier.
Andelen af de afgiftspligtige grundverdier er 1 2003 fastsat til 7,0 pct. De
7,0 pct. er fastsat ud fra det landsgennemsnitlige forhold mellem de indteg-
ter kommunerne far fra indkomstskat og grundskyld.
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Loftet over grundskylden pé produktionsjord vil — alt andet lige — medfere,
at grundskyldens landsgennemsnitlige vaegt i den kommunale beskatning
reduceres. Men vagten reduceres for alle kommuner med den nuvaerende
sammenvejningsmetode, hvor der ikke skelnes mellem grundskyld pé pro-
duktionsjord og grundskyld pa evrige grundverdier.

Loftet over grundskylden pé produktionsjord er ved lov nr. 372, 2002, gjort
permanent. Det kunne i den forbindelse overvejes at indregne den landsgen-
nemsnitlige vagt af henholdsvis grundskyld pa produktionsjord og grund-
skyld pa evrige grundvaerdier hver for sig i udligningen, sdledes at der ved
opgerelsen af beskatningsgrundlaget tages hensyn til sammensatningen af
beskatningsmuligheder for forskellige kommunetyper — land- og bykommu-
ner.

Virkningen af den @ndrede vaegtning af grundverdierne er tidligere belyst i
Finansieringsudvalgets rapport om forberedelse af de nedvendige tilpasnin-
ger 1 tilskuds- og udligningssystemet til ikrafttraeden pr. 1. januar 2004. Ud-
valget beregnede virkningerne af en omlaegning, hvor grundverdierne vedro-
rende landbrug er indregnet med 5 pct. og evrige grundvaerdier med 7 pct, jf.
rapportens bilag 7.4. Det fremgar heraf, at den @ndrede vagtning giver min-
dre tab for kommunerne i hovedstadsomrddet (Kebenhavns og Frederiksberg
Kommuner, kommunerne i Kebenhavns amt og Frederiksborg amt) og by-
kommunerne. @vrige kommuner har gevinst ved den @ndrede vegtning.

Den @ndrede vagtning modererer saledes virkningen af loftet over grund-
skyldspromillen pa produktionsjord. Der er dog fortsat sterre tab for kom-
munerne Hajreby, Ravnsborg, Radby og Holeby.

Udvalget anbefaler, at det overvejes i opgerelsen af beskatningsgrundlaget at
tage hensyn til sammensatningen af beskatningsmuligheder for forskellige
kommunetyper, som folge af indferelse loftet over grundskyldspromillen pa
produktionsjord. Den @ndrede opgerelsesmetode modererer virkningen af
loftet over grundskyldspromillen pa produktionsjord. Udvalget anbefaler, at
det herudover overvejes at lade storre tab for enkeltkommuner indgé i over-
vejelserne i forbindelse med fordelingen af tilskud til serligt vanskeligt stil-
lede kommuner

18.4.2. Grundvardier og overudligning

Med virkning fra tilskudsaret 1984 har tilskuds- og udligningssystemet for
primerkommunerne indeholdt en overudligningsbestemmelse — et udlig-
ningsloft — der skal sikre, at en kommune hgjst ma aflevere 90 pct. af prove-
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nuet af en stigning i udskrivningsgrundlaget til de kommunale udlignings-
ordninger.

Overudligningen vil sarligt omfatte de kommuner, der har en lav udskriv-
ningsprocent i forhold til den skatteprocent — skattetryksfaktor — der bruges i
udligningen. Overudligningen bererer i praksis de kommuner, der er omfat-
tet af den kraftigste udligningsgrad — dvs. kommunerne i hovedstadsomradet
og kommuner, der modtager tilskud efter § 18 vedrerende tilskud til kom-
muner med serligt svagt beskatningsgrundlag.

Safremt en kommunes maksimale udligningsniveau er mindre end udlig-
ningsniveauet i udligningsordningen, rammer kommunen overudligningslof-
tet, og tilskuddet eller bidraget til udligningen nedsattes med et belab, séle-
des at den faktiske udligning for kommunen svarer til det fastsatte udlig-
ningsloft pad 90 pct. Summen af disse nedsettelser fordeles mellem kommu-
nerne i henholdsvis hovedstadsomradet og hele landet efter kommunernes
beskatningsgrundlag.

I overudligningsopgerelsen indgar endvidere en sarlig bestemmelse, som
skal sikre, at hovedstadskommuner, der betaler i skatteudligningen, ikke kan
mindske udligningen ved at fastsatte en hej grundskyldspromille i forhold til
kommunens udskrivningsprocent. I den nuvarende bestemmelse opgeres
dette ved, om kommunens beskatningsniveau er hgjere end udskrivningspro-
centen. Denne bestemmelse har de senere ar kun fundet anvendelse pa gan-
ske enkelte kommuner.

Overudligningen omfatter alene kommunens indkomstbeskatning. Der har i
debatten om udligningen veret rejst enske om en tilsvarende regel pa grund-
skyldssiden.

Ved udligningen af forskelle i skattegrundlag tages der udgangspunkt i ”be-
skatningsgrundlaget”, der opgeres som et sammenvejet udtryk for den del af
kommunernes beskatningsgrundlag, der omfatter indkomstskatter, grund-
skyld og ejendomsvardiskat. De afgiftspligtige grundveardier indgar i be-
skatningsgrundlaget med en andel pa 7 pct., der er fastsat ud fra grundskyl-
dens landsgennemsnitlige veegt i den kommunale beskatning.

Kommunernes grundskyldspromille kan variere mellem 6 og 24 promille,
mens grundskylden indregnes i udligningen svarende til en promille pa 14.,4.
En kommune, der har fastsat en lav grundskyldspromille, kan som folge
heraf opleve et samlet tab efter udligning ved en stigning i grundverdierne.
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Baggrunden for den geeldende overudligningsbestemmelse

Den geeldende overudligningsbestemmelse blev oprindeligt begrundet i hen-
synet til at sikre kommunernes ligningseffektivitet. Det blev saledes vurde-
ret, at et udligningsloft pad 90 pct. ville sikre, at kommunerne havde et til-
streekkeligt incitament til at gennemfore en effektiv skatteligning — og at
udligningen ikke blev sé kraftig, at udligningen overgik kommunernes udgif-
ter til en ekstra ligningsindsats.

Fra og med tilskudséret 1996 har udligningen veret baseret pa de selvangiv-
ne indkomster, hvorfor overudligningsbestemmelsen ikke direkte kan be-
grundes ud fra hensynet til at sikre kommunernes ligningsincitament. Der er
dog fremfort andre argumenter for bestemmelsen.

I diskussionen om overudligningsbestemmelsen'® har det siledes veret frem-
fort, at et hejt udligningsniveau muligvis kan pévirke kommunernes incita-
ment til at gennemfere erhvervspolitiske initiativer, og overudligningsbe-
stemmelsen har pa den baggrund til formal at bidrage til at sikre et kommu-
nalt incitament til lokal erhvervsfremme.

Hernaest kan det anfores, at ogsé sterrelsen af de selvangivne indkomster pa
leengere sigt pavirkes af ligningsindsatsen, selv om der ikke umiddelbart
geelder en sadan sammenhang. En effektiv ligningsindsats ma saledes anta-
ges at have betydning for skatteydernes selvangivelse.

Endelig har det for det tredje vaeret fremfort, at vurderingen af behovet for
en overudligningsbestemmelse mé ses i sammenhang med spergsmélet om
systemets “retfaerdighed”, idet det vil kunne opfattes som uheldigt i syste-
met, hvis en kommune med en lav udskrivningsprocent kan opleve et tab pa
en stigning i udskrivningsgrundlag.

Muligheden for en overudligningsregel vedrarende grundskyld.

Den gaxldende overudligningsregel er som navnt indfert for at sikre, at
kommunernes mindst kan beholde 10 pct. af en indkomstfremgang. For de
kommuner, som er omfattet af overudligningsreglen, sker der en nedsettelse
af udligningen, saledes at der maksimalt udlignes 90 pct. af en ekstra ind-
komst.

'8 Baggrunden for overudligningsbestemmelsen er narmere beskrevet i betaenkning
nr. 1365, Indenrigsministeriet december 1998.
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En overudligningsregel vedrerende grundskyld kunne tilsvarende besta i, at
ingen kommune kan miste mere end 90 pct. af provenuet af en stigning i
grundveardierne.

I appendiks til dette kapitel er vist den tekniske udformning af en overudlig-
ningsregel, der omfatter indkomstskat og grundskyld.

Konklusion

Udvalget vurderer, at det vil kunne opfattes som uheldigt i systemet, at en
kommune, som har vedtaget en grundskyldspromille betydeligt under gen-
nemsnittet, kan opleve et tab efter udligning ved en stigning i grundveardier-
ne. Kommunerne har dog ikke de samme muligheder for at pavirke udvik-
lingen i grundverdierne som udviklingen i udskrivningsgrundlaget. Et hejt
udligningsniveau vedrerende grundskylden vurderes derfor ikke at have
incitamentsmeessige virkninger i relation til kommunale beslutninger om
f.eks. by- og erhvervsudvikling. En overudligningsbestemmelse vedrerende
grundskylden vil endvidere komplicere udligningssystemet.

18.4.3. Overudligningsreglen og konsekvenser af en nedsat-
telse af udskrivningsprocenten.

Den gzldende overudligningsregel vedrerer som nevnt de kommuner, der er
omfattet af den kraftigste udligningsgrad og som samtidig har fastsat en lav
udskrivningsprocent i forhold til den faelles skatteprocent, der anvendes i
udligningen. Kommuner, der modtager tilskud og som er omfattet af overud-
ligningsreglen, far ved en nedseattelse af kommunens udskrivningsprocent
nedsat betalingen fra udligningen. Omvendt vil tilsvarskommuner, hvis
kommunen er i overudligning, ved en nedsattelsen af udskrivningsprocenten
fi nedsat betalingen til udligningen. Denne sidste gruppe omfatter til-
svarskommuner i hovedstadsomradet.

I tilfeelde af en nedsattelse af udskrivningsprocenten som folge af ekstraor-
dinzre anlaegsindtaegter — fx indtegter som folge af salg af elforsyningsvirk-
somheder — vil en tilsvarskommune i hovedstadsomradet sidledes fa mindsket
udligningen, der kan bidrage til at finansiere skattenedsattelsen. Nedsattel-
sen af udligningen finansieres af alle kommuner i hovedstadsomradet.
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Udvalget gor opmearksom pa, at en effekt af den galdende overudlignings-
regel er, at tilsvarskommuner i hovedstadsomradet, der er i overudligning,
ved en nedsttelsen af udskrivningsprocenten som folge af ekstraordinere
anleegsindtegter vil opna en udligningsmassig gevinst finansieret af alle
kommuner i hovedstadsomradet. Da en sadan kommune er i en serlig gun-
stig okonomisk situation findes det betenkeligt, at den kan opna en udlig-
ningsmassig gevinst. Udvalget har dog ikke kendskab til kommuner, der har
konkrete planer om nedsattelsen af udskrivningsprocenten som folge af
ekstraordinaere anlaegsindtagter.
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Appendiks 1 til kapitel 18 — Muligheden for en
overudligningsregel vedrerende grundskyld

En overudligningsregel, der omfatter indkomstskat og grundskyld, kunne
udformes, sa der beregnes overudligning separat henholdsvis pa indkomst-
skattesiden og grundskyldssiden ud fra et sdkaldt maksimalt udligningsni-
veau. Dette udligningsniveau udtrykker det maksimale udligningsniveau,
hvis en kommune maksimalt kan blive udlignet 90 pct. af en indkomstfrem-
gang henholdsvis en stigning i grundveardierne.

Det maksimale udligningsniveau pa indkomstskattesiden opgeres som:
Maksimalt udligningsniveau vedr. indkomstskat § 18 udligning =

(0.9x U1) —(045x T) + KL
T
Maksimalt udligningsniveau vedr. indkomstskat hovedstadsudligning

(0.9 x Ui) —(0.45 x T) + KL+ Kh
HT

hvor
U; = Kommunens udskrivningsprocent

T = Skattetryksfaktor landsudligning
HT = Skattetryksfaktor hovedstadsudligning

KL = Konstant for landsudligning. De beleb som fordeles efter beskatnings-
grundlag (statstilskud, bidrag vedr. udligning af udleendinge og momsudlig-
ning) i pct. af beskatningsgrundlag for hele landet.

KH = Konstant for hovedstadsudligning. De beleb som fordeles efter be-
skatningsgrundlag (tilskud vedr. vanskeligt stillede kommuner i hovedstads-
omradet og boligstetteudligning i hovedstadsomradet) i pct. af beskatnings-
grundlag for hovedstadsomradet.

Hvis det maksimale udligningsniveau er mindre end 0,4, er kommunen om-
fattet af overudligningsloftet. Overudligningsbelgbet beregnes herefter som
forskellen mellem det maksimale udligningsniveau og 0,40 - ganget med den
resterende del af det generelle udligningsudtryk.

En overudligningsregel vedrerende grundskyld ville kunne udformes pa
folgende made, hvor kommunens grundskyldspromille (G;) divideret med 7
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pct. (grundskyldens landsgennemsnitlige vaegt) indgér i det maksimale ud-
ligningsniveau:

Maksimalt udligningsniveau vedr. grundskyld § 18 udligning =
(0,9/0,07 x G1) - (0,45 x T) + KL

T
Maksimalt udligningsniveau vedr. grundskyld hovedstadsudligning =

(0,9/0,07 x G1) — (0,45 x T) + KL+ Kh
HT

Hvis det maksimale udligningsniveau er mindre end det faktiske udlignings-
niveau vedrerende indkomstskat, er kommunen omfattet af udligningsloftet
vedrorende grundskyld. Herefter beregnes overudligningsbelebet som for-
skellen mellem det maksimale udligningsniveau vedrerende grundskyld og
0,40 - ganget med 7 pct. af forskellen mellem kommunens afgiftspligtige
grundverdier pr. indbygger og gennemsnittet, den anvendte skattetryksfaktor
i udligningen og kommunens indbyggertal.
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19. Udligning af udgiftsbehov

Dette kapitel indeholder udvalgets overvejelser og anbefalinger om udlig-
ningen af udgiftsbehov. Overvejelserne har taget udgangspunkt i det over-
ordnede formal med udligningssystemet, som er at sikre, at der opnas et lige-
ligt okonomisk grundlag kommunerne imellem samtidig med, at systemet
understotter en hensigtsmaessig adferd og effektiv opgavevaretagelse. Det
indgar i udvalgets overvejelser, at der sigtes mod en sterre pracision i opge-
relsen af udgiftsbehovet, en forenkling af systemet og at systemet indrettes
saledes, at det ikke modvirker en hensigtsmassig adfzerd.

Udvalget har endvidere, jf. kommissoriet, veeret opmarksom pa eventuelle
skaevheder i udgiftsfordelingen set i1 forhold til udligningen pa det sociale
omrade og overforselsomradet og pa sarlige forhold for kommuner med en
ugunstig geografisk struktur.

To udgiftsomrader, der sarligt har veret nevnt i forbindelse med skevheder
i udgiftsfordelingen, er fertidspensionsomradet og omrader omfattet af
grundtakstmodellen pé det sociale omrade.

Opgaven med at sikre ligelige okonomiske vilkar vil i praksis skulle afvejes
mod de ovrige formal med en reform af udgiftsbehovsudligningen. En for-
enkling af systemet vil generelt mindske precisionen i opgerelsen af kom-
munernes udgiftsbehov. Det skal desuden bemarkes, at onsket om storre
precision 1 opgerelsen af det kommunale udgiftsbehov i et vist omfang
trekker 1 retning af, at der anvendes kriterier, der ikke fuldt ud opfylder kra-
vet om upavirkelighed. Hvis dette krav ikke er opfyldt, vil det kunne have
incitamentsforvridende virkninger og dermed i nogen grad vere i modsat-
ning til formalet om, at systemet skal understotte en hensigtsmaessig kom-
munal adfeerd.

Der er overensstemmelse mellem de formal, der seges tilgodeset i udvalgets
overvejelser og den historiske mélsatning med opbygningen af tilskuds- og
udligningssystemet. [ betenkning 855 udgivet i 1978 om kommunale ud-
giftsbehov fremgér saledes at:

139



Et nyt udligningssystem

”Malsaetningen for de endringer, der fra april 1970 gennem byrdefordelingsrefor-
men har fundet sted i statens og amtskommunernes samt kommunernes ekonomiske
mellemvarende, sarligt ved en omlagning fra procentrefusioner til generelle til-
skuds- og udligningsordninger, kan sammenfattes i 3 hovedformal:

e  QOkonomisk udligning.
e Sammenhang mellem dispositionsbefojelse og okonomisk ansvar.

e  Administrativ forenkling.”

I det folgende overvejes det indledningsvis, hvorvidt der i det hele taget er
behov for en serskilt udligning af udgiftsbehov, eller om behovet for udlig-
ning alene kunne varetages gennem det veasentligt mere enkle system for
udligning af beskatningsgrundlag. Herefter gennemgas nogle overvejelser
om fundamentale @&ndringer af udgiftsbehovsudligningssystemet.

Hensigten med de mere fundamentale andringer er at tilgodese formalene
om, at systemet skal understotte en hensigtsmeassig kommunal adferd samt
en effektiv opgavevaretagelse, og at systemet samtidig skal vare sé enkelt
som muligt. Disse overvejelser gennemgas i afsnit 19.1.

I afsnit 19.2 og 19.3 gennemgas herefter udvalgets overvejelser om de krite-
rier, der kan indgd i henholdsvis den kommunale og den amtskommunale
udligning af udgiftsbehov. En nermere analyse af udvalgte kriterier findes i
bilagssamlingens kapitel 19.A-19.G.

I afsnittene 19.4-19.8 gennemgés udvalgets anbefalinger om en samlet re-
form af udligningen af udgiftsbehov. Afsnit 19.4 indeholder udvalgets anbe-
falinger vedrerende den kommunale udgiftsbehovsudligning, afsnit 19.5
indeholder anbefalingerne om en sarlig hovedstadsudligning af udgiftsbe-
hov, mens afsnit 19.6 kombinerer anbefalingerne vedrerende lands- og ho-
vedstadsudligningen for primerkommunerne. Afsnit 19.7 indeholder anbefa-
lingerne om en amtskommunal udligning af udgiftsbehov. Endelig konklude-
rer kapitel 19.8 pa de gennemgaede anbefalinger.
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19.1. Forslag til cendring af modellerne

19.1.1. Behovet for en udgiftsbehovsudligning — kan den
undveares?

Hvis staten varetog alle de offentlige opgaver, ville det svare til et system
med 100 procents udligning i hele landet. Det er imidlertid valgt at lade en
vaesentlig del af velferdsstatens opgaver blive lost decentralt. Den decentrale
strukturs betydning er saledes steget i takt med velferdsstatens udbygning.
For 1970 blev finansieringen af velferdsstatens udbygning og udflytningen
af opgaver fra centralt til decentralt niveau generelt varetaget af staten gen-
nem et omfattende system af refusioner.

Hensynet til sammenhangen mellem dispositionsbefojelse og ekonomisk
ansvar samt gnsker om administrative forenklinger har imidlertid betydet, at
refusionsordningerne efterhdnden blev erstattet af generelle tilskuds- og ud-
ligningsordninger. I den forbindelse har udligningen af udgiftsbehov faet
storre betydning gennem arene.

Hver gang kommunerne er blevet palagt nye sterre opgaver, eller nar der er
gennemfort storre finansieringsomlaegninger, har de kommuner, som folte
sig sarligt belastet af omlaegningerne, udtrykt enske om tilpasninger i til-
skuds- og udligningssystemet - herunder ofte i udgiftsbehovsudligningen.
Med mellemrum er gnskerne blevet efterkommet, hvilket har resulteret i en
oget detaljeringsgrad og udbygning af udligningen, herunder ikke mindst
udgiftsbehovsudligningen.

Spergsmalet melder sig derfor, om den samlede gkonomiske virkning af de
opgaver, kommunerne er blevet palagt, og virkningerne af finansieringsom-
leegningerne 1 virkeligheden har udjaevnet sig sadan, at udgiftsbehovsudlig-
ningen helt eller delvist er blevet unedvendig, og udligningen kan klares
alene over udligningen af beskatningsgrundlaget.

Overvejelse 1. Afskaffelse af lands- og hovedstadsudligningen af udgiftsbe-
hov — eller alternativt alene afskaffelse af hovedstadsudligningen.

Motivation: Den gkonomiske betydning af udligningen af udgiftsbehov an-
ses for at veere af begrenset betydning. Afskaffelsen af udgiftsbehovsudlig-
ningen vil endvidere indebare en klar forenkling af den kommunale finan-
siering samtidig med, at de incitamentsproblemer, der er indbygget i det
nuvarende system, bortfalder.
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Overvejelsen indebaerer ikke afskaffelse af udgiftsbehovsudligningen for
udlendinge. Det skyldes, at incitamentsvirkningen til at ege villigheden til at
modtage udleendinge i kommunerne er absolut tilsigtet. Udvalget har saledes
lagt til grund, at der ikke er ensker om at @&ndre udleendingeudligningen.

I overvejelserne nedenfor anvendes de beregnede udgiftsbehov ligesom i
udligningen som bedste skeon for de faktiske udgiftsbehov.

Byrdefordelingsmeessige virkninger for primerkommunerne ved overvejelse
1. Afskaffelse af savel hovedstads- som landsudligningen

I tabel 19.1 er vist de byrdefordelingsmaessige virkninger fordelt pa 3 kom-
munegrupperinger inddelt efter henholdsvis den geografiske, den regional-
okonomiske og den kommunalekonomiske dimension.
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Tabel 19.1. Byrdefordelingsmeessig virkning af afskaffelse af udgiftsbehovs-
udligningen for 2002 for primcerkommunerne

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab, - = gevinst)

Geografisk udgangspunkt

Udkantslandkommuner 0,45
@vrige landkommuner -0,20
Centernere landkommuner -0,73
@vrige bykommuner -0,03
Ovrige centerkommuner 0,19
Centralkommuner 0,04

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede 0,60
2 0,26
3 0,18
4 0,20
5 -0,18
6 Bedst stillede -0,66

Kommunal ekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede 0,40
2 0,16
3 -0,04
4 0,23
5 0,17
6 Bedst stillede -0,76

Det fremgar af tabel 19.1, at afskaffelse af lands- og hovedstadsudligningen
for udgiftsbehov vil forringe finansieringsgrundlaget med ca. 4 skattepro-
centpoint 1 udkantslandkommunerne. De gvrige landkommuner og iser de
centernere landkommuner vil derimod vinde pa en sddan omlaegning. Ende-
lig kan det bemerkes, at ogsé de gvrige centerkommuner ville fa et tab sva-
rende til ca. 0,2 procent af beskatningsgrundlaget.
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Det fremgar endvidere, at afskaffelsen af lands- og hovedstadsudligningen af
udgiftsbehov vil forbedre finansieringsgrundlaget i de regionalgkonomisk
bedst stillede kommuner, mens finansieringsgrundlaget i de darligst stillede
kommuner vil forringes med over Y4 skatteprocentpoint.

Endelig vil ogsd de kommunalgkonomisk darligst stillede kommuner alt
andet lige skulle sette skatten op med knapt Y4 skatteprocentpoint ved af-
skaffelse af udligningen af udgiftsbehov, mens de kommunalgkonomisk
bedst stillede kommuner ville kunne s@nke skatten med % skatteprocentpo-
int.

Det kan herudover bemarkes, at for enkelte kommuner med et hejt udgifts-
behov vil en afskaffelse af udgiftsbehovsudligningen kunne betyde tab pa op
til ca. 3 procent af beskatningsgrundlaget. Omvendt vil der veere kommuner
med et lavt udgiftsbehov, som ville fa gevinster pa op til ca. 2,5 procent af
beskatningsgrundlaget, hvis udgiftsbehovsudligningen blev afskaffet.

En afskaffelse af udligningen af udgiftsbehov ville saledes indebere betyde-
lige forringelser i finansieringsgrundlaget for de darligst stillede kommuner.
Der er samtidig fra en raekke parter udtrykt behov for en omlagning og styr-
kelse af udgiftsbehovsudligningen, bl.a. i forbindelse med finansieringsom-
leegningerne for fortidspensionsudgifterne og indferslen af grundtakstmodel-
len pé det sociale omrade.

I det folgende underseges det, om en stigning i udligningsniveauet for be-
skatningsgrundlaget ville kunne afbede de negative byrdefordelingsmaessige
virkninger ved afskaffelse af udgiftsbehovsudligningen for de darligst stille-
de kommuner.

I det omfang kommuner med store udgiftsbehov er sammenfaldende med
kommuner med lavt beskatningsgrundlag, vil en sadan justering kunne neu-
tralisere virkningerne af bortfaldet af udgiftsbehovsudligningen. I figur 19.1
er derfor vist sammenhangen mellem kommunernes udgiftsbehov pr. ind-
bygger og beskatningsgrundlaget pr. indbygger. Det fremgér af figuren, at
sammenhangen er begranset, men at kommunerne med markant hgjere be-
skatningsgrundlag pr. indbygger end gennemsnittet ogsa har relativt lave
udgiftsbehov pr. indbygger. Beskatningsgrundlaget vil altsd kun i meget
begrenset omfang kunne fungere som udligningsnegle for de kommunale
udgiftsbehov.
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Figur 19.1. Sammenhceengen mellem primcerkommunernes udgiftsbehov og
beskatningsgrundlag pr. indbygger, pd basis af 2002 udmeldingen
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Det skal desuden bemerkes, at en forhgjelse af udligningsniveauet i udlig-
ningen af beskatningsgrundlag kan treekke i retning af at formindske den
enkelte kommunes incitament til at skabe vaekst i kommunen. I udgiftsbe-
hovsudligningen skal kriterierne — i hvert fald i princippet — vare upavirkeli-
ge, og derfor ikke have nogen incitamentsvirkning.

Forenklingshensynet taler naturligvis for afskaffelse af udgiftsbehovsudlig-
ningen. Det kan tilfgjes, at forenklingshensynet ved reformen i 1996 medfor-
te, at de hidtidige efterreguleringer vedr. udgiftsbehovsudligningen blev
afskaffet.

Byrdefordelingsmeessige virkninger for primerkommunerne ved overvejelse
1 — alene afskaffelse af hovedstadsudligningen af udgiftsbehov

I tabel 19.2 er vist de byrdefordelingsmaessige virkninger pa de 3 kommune-
grupper ved en afskaffelse af hovedstadsudligningen af udgiftsbehov. Virk-
ningen for en del af grupperne er dog nul, da der ikke findes hovedstads-
kommuner i disse grupper.
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Tabel 19.2. Byrdefordelingsmcessig virkning af afskaffelse af den scerlige
hovedstadsudligning af udgifisbehov for 2002

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner 0,00
@vrige landkommuner 0,00
Centernere landkommuner -0,23
@vrige bykommuner 0,00
Ovrige centerkommuner 0,00
Centralkommuner 0,02

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner 0,00
2 0,26
3 0,08
4 0,02
5 -0,03
6 Bedst stillede kommuner -0,34

Kommunalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner 0,00
2 0,00
3 0,00
4 0,06
5 0,15
6 Bedst stillede kommuner -0,36

En afskaffelse af hovedstadsudligningen af udgiftsbehov ville naturligvis
have noget mere begransede virkninger end den tidligere omtalte afskaffelse
af savel lands- som hovedstadsudligning af udgiftsbehov. For visse kommu-
ner i hovedstadsomradet ville det dog have markbare virkninger pa op til 1
procent af beskatningsgrundlaget.

Det er vanskeligt at se en afskaffelse af hovedstadsudligningen uathengigt
af en mulig afskaffelse af en anden sarlig udligningsordning, der gaelder for
hovedstadsomradet, nemlig boligstetteudligningen, jf. afsnit 19.1.4. Endvi-
dere findes der en serlig ordning for kommuner i hovedstadsomradet med
okonomiske vanskeligheder (det sdkaldte § 20-tilskud). Spergsmélet om en
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afskaffelse af udgiftsbehovsudligningen i hovedstadsomradet ma desuden
ses 1 forhold til udligningsniveauet i landsudligningen. Jo hgjere udlignings-
niveau, der valges i landsudligningen, jo mindre plads vil der vere til en
yderligere udligning mellem hovedstadskommunerne. Der henvises i ovrigt
til diskussionen i kapitel 18.

Byrdefordelingsmcessige virkninger for amtskommunerne ved overvejelse 1

I tabel 19.3 er vist de byrdefordelingsmeessige virkninger ved afskaffelse af
udgiftsbehovsudligningen for amtskommunerne.

Tabel 19.3. Byrdefordelingsmcessig virkning af afskaffelse af udgiftsbehovs-
udligningen for 2002 for amtskommunerne

Virkning ved afskaffelse

(pct. af beskatningsgrundlaget)
(+ = tab, - = gevinst)

Kebenhavns Kommune 0,16
Frederiksberg Kommune 0,52
Kebenhavns Amt 0,16
Frederiksborg Amt -0,26
Roskilde Amt -0,54
Vestsjellands Amt 0,18
Storstrems Amt 0,63
Bornholms Amt 1,05
Fyns Amt 0,18
Senderjyllands Amt 0,11
Ribe Amt -0,18
Vejle Amt -0,15
Ringkebing Amt -0,37
Arhus Amt -0,28
Viborg Amt 0,00
Nordjyllands Amt 0,04

Bornholms Amt ville have et tab pa ca. 1 skatteprocentpoint ved afskaffelsen
af udgiftsbehovsudligningen for amtskommunerne, mens Storstroms Amt og
Frederiksberg Kommune ville have et tab pd godt )% skatteprocentpoint.
Roskilde Amt ville derimod alt andet lige kunne saenke skatten med % skat-
teprocent ved afskaffelse af ordningen.

De byrdefordelingsmeessige virkninger er saledes noget mindre ved afskaf-
felse af udgiftsbehovsudligningen for amtskommunerne end for primaer-
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kommunerne pa trods af, at udligningsniveauet er 80 procent for amtskom-
munerne, mens det kun er 45 procent for primerkommunerne. Samtidig er
amtskommunernes skatteudskrivning ogsd betydeligt lavere end primaer-
kommunernes skatteudskrivning.

De mindre byrdefordelingsmeessige virkninger af udgiftsbehovsudligningen
mellem amtskommunerne indikerer en sterre ensartethed i de amtskommu-
nale udgiftsbehov pr. indbygger end for primerkommunerne. Det skyldes
bl.a., at amtskommunerne bestar af store enheder, hvor der internt sker en
betydelige udjevning af udgiftsbehov og dermed udligning af udgifterne.
Denne sammenhang kan vare medvirkende til, at de to mindste amtskom-
munale enheder - Bornholms Amt og Frederiksberg Kommune - ville have
betydelige byrdefordelingsmaessige tab ved afskaffelse af udgiftsbehovsud-
ligningen.

Udgiftsbehovsudligningen for amtskommunerne er belebsmaessigt af mere
beskeden sterrelsesorden end for primarkommunerne, hvilket isoleret set
taler for, at udgiftsbehovsudligningen nemmere ville kunne afskaffes her —
under henvisning til forenklingshensyn. For enkelte enheder ville en afskaf-
felse dog have markante virkninger. Endvidere opfattes udgiftsbehovsudlig-
ningen nappe som sarligt kompliceret i amterne.

Pa samme made som for kommunerne kunne det overvejes at imedega de
negative byrdefordelingsmassige virkninger af en afskaffelse af udgiftsbe-
hovsudligningen gennem en forhejelse af udligningsniveauet i udligningen
af beskatningsgrundlag.

I figur 19.2 er vist sammenhangen mellem udgiftsbehovet og beskatnings-
grundlaget pr. indbygger for amtskommunerne. Sammenhangen ser ud til at
vaere storre end for primarkommunerne, jf. figur 19.1, men forklaringsgra-
den er faktisk mindre og reelt ikke eksisterende. Det skyldes blandt andet, at
Frederiksberg Kommune og Kebenhavns Amt har heje beskatningsgrundlag
pr. indbygger samtidigt med, at de har relativt heje udgiftsbehov pr. indbyg-
ger. De ville have meget betydelige tab ved en omlagning, som ville inde-
bare en afskaffelse af udgiftsbehovsudligningen samtidig med en forhgjelse
af udligningsniveauet i udligningen af beskatningsgrundlag.
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Figur 19.2. Sammenhcengen mellem amtskommunernes udgiftsbehov og be-
skatningsgrundlag pr. indbygger, pd basis af 2002 udmeldingen
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Udligningsniveauet i den amtskommunale udligning af beskatningsgrundlag
er i det nuveerende system 80 procent. Der ville séledes ogsa vere ret snevre
greenser for, hvor meget det af incitamentshensyn ville veere hensigtsmaessigt
at oge udligningsniveauet.

Endelig kan det siges, at erstatning af udgiftsbehovsudligningen med oget
beskatningsgrundlagsudligning ikke er helt logisk for den amtskommunale
udligning. Amtskommunernes udgifter bestar i hej grad af sundhedsudgifter
og omfatter stort set ikke overforselsudgifter. Der kan argumenteres for en
betydelig sammenhaeng mellem det gennemsnitlige beskatningsgrundlag i en
region og antallet af modtagere af overforselsindkomst, dog manifesterede
en sadan sammenhang sig ikke tydeligt i figur 19.1. En lignende ner sam-
menheng mellem lavt beskatningsgrundlag og heje sundhedsudgiftsbehov
kan ikke umiddelbart forventes.
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Anbefaling vedr. overvejelse 1.

Det anbefales, at overvejelse 1 vedr. afskaffelse af udgiftsbehovsudligningen
ikke indgér i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen. Det gaelder
for savel primar- som amtskommuner.

En evt. afskaffelse af hovedstadsudligningen kan overvejes, men ber ses i
sammenh@ng med evrige eventuelle @ndringer i udgiftsbehovsudligningen
og serlige udligningsordninger for hovedstadsomradet.

Begrundelse: Udgiftsbehovsudligningens tungtvejende fordele i form af
gkonomisk udligning mellem primerkommunerne med et fordelagtigt hen-
holdsvis mindre fordelagtigt kommunalt eller regionalt udgangspunkt vurde-
res klart at opveje hensynet til forenkling. Incitamentsproblemerne knytter
sig primeert til de konkret anvendte kriterier og seges derfor lost andetsteds.

Tilsvarende gor sig geldende for amtskommunerne om end i mindre grad.

En aget skatteudligning vurderes ikke at udgere et reelt alternativ til udgifts-
behovsudligningen for hverken primeer- eller amtskommunerne.

Frem for at afskaffe hele udgiftsbehovsudligningen kunne det i stedet over-
vejes alene at afskaffe den sociale udgiftsbehovsudligning, som maske er
den mest komplicerede del af udgiftsbehovsudligningen.

Overvejelse 2. Afskaffelse af den sociale udgiftsbehovsudligning i lands-
og hovedstadsudligningen for primarkommunerne og i den amtskommunale
udligning.

Motivation: Den sociale udgiftsbehovsudligning er den maske mest kompli-
cerede del af udgiftsbehovsudligningen, og den del af udgiftsbehovsudlig-
ningen, som er vanskeligst at forklare. Det ville sdledes indebzaere en vis for-
enkling af systemet, hvis denne dels blev afskaffet og alene den demografi-
ske udgiftsbehovsudligning bestod.

De incitamentsproblemer, der er indbygget i det nuvarende udgiftsbehovs-
udligningssystem, knytter sig samtidigt iszer til den sociale udgiftsbehovsud-
ligning. Afskaffelse heraf ville altsa reducere disse problemer betydeligt.

De efterfolgende byrdefordelingsmaessige beregninger er foretaget sadan, at
den 80/20 fordeling af udgifterne, der i det nuvarende system bestemmer
niveauet for den demografiske henholdsvis sociale udgiftsbehovsudligning i
landsudligningen, sattes til 100/0. Dvs. at niveauet for den demografiske
udgiftsbehovsudligning stiger, samtidig med at den sociale udgiftsbehovsud-
ligning bortfalder. Tilsvarende settes fordelingen 75/25 for hovedstadens
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udgiftsbehovsudligning og fordelingen 77,5/22,5 for amtsudligningen til
100/0.

Ligesom ved overvejelserne vedrerende afskaffelse af den samlede udgifts-
behovsudligning kunne det ogsa her overvejes at afbede de byrdeforde-
lingsmaessige virkninger ved afskaffelse af den sociale udgiftsbehovsudlig-
ning ved at gge udligningen af beskatningsgrundlag. Med henblik pé at vur-
dere mulighederne herfor er der i figur 19.3 vist sammenhangen mellem
virkningen af den sociale udgiftsbehovsudligning pr. indbygger og beskat-
ningsgrundlaget pr. indbygger.

Figur 19.3. Sammenhcengen mellem primerkommunernes sociale
udgiftsbehov og beskatningsgrundlag pr. indbygger pad basis af 2002 udmel-
dingen
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Det fremgér, at der ingen sammenhang er mellem virkningen af den sociale
udgiftsbehovsudligning pr. indbygger og beskatningsgrundlaget pr. indbyg-
ger. Sammenhangen er altsd betydeligt ringere end sammenhangen mellem
virkningen af den samlede udgiftsbehovsudligning pr. indbygger og beskat-
ningsgrundlaget pr. indbygger (figur 19.1).

En stigning i udligningen af beskatningsgrundlaget pr. indbygger kan altsa
ikke fungere som erstatning for den sociale udgiftsbehovsudligning.
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Byrdefordelingsmeessige virkninger for primerkommunerne ved overvejelse

)

I tabel 19.4 er vist de byrdefordelingsmeessige virkninger fordelt pa 3 kom-
munegrupperinger inddelt efter henholdsvis den geografiske, den regional-
gkonomiske og den kommunalgkonomiske dimension.

Tabel 19.4. Byrdefordelingsmeessige virkninger af afskaffelse af den sociale
udgiftsbehovsudligning for 2002 for primeerkommunerne.

Pct. af beskatningsgrundlag
(+ = tab, - = gevinst)

Geografisk udgangspunkt

Udkantslandkommuner -0,66
@vrige landkommuner -0,89
Centernare landkommuner -1,19
@vrige bykommuner -0,43
Ovrige centerkommuner 0,31
Centralkommuner 0,34

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede -0,21
2 0,76
3 -0,08
4 0,21
5 -0,13
6 Bedst stillede -0,85

Kommunal ekonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede -0,57
2 -0,67
3 -0,50
4 0,27
5 0,59
6 Bedst stillede -0,82

Det ses af tabellen, at afskaffelse af den sociale udgiftsbehovsudligning iser
vil veere til ugunst for centerkommunerne, mens de centernare landkommu-
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ner vil have den storste fordel af afskaffelse af den sociale udgiftsbehovsud-
ligning.

Ud fra den regionalekonomiske kommuneinddeling er mensteret mindre
entydigt, men de relativt bedst stillede kommuner pa baggrund af denne ind-
deling ville have de samlet set storste gevinster ved afskaffelse af den sociale
udgiftsbehovsudligning. Ud fra den kommunalgkonomiske inddeling er det
de relativt darligst stillede kommuner samt gruppen af kommuner, som ud
fra inddelingen er bedst stillede, som vil have en gevinst ved afskaffelse af
udgiftsbehovsudligningen.

Enkelte kommuner ville have gevinster pa op til ca. 2 %4 procent af beskat-
ningsgrundlaget, mens andre kommuner ville have tab pé op til ca. 2 % pro-
cent af beskatningsgrundlaget.

En afskaffelse af den sociale udgiftsbehovsudligning ville altsd indebare
meget betydelige tab for nogle socialt belastede kommuner.

Med henblik pé at vurdere mulighederne for at neutralisere virkningerne af
en afskaffelse af den sociale udgiftsbehovsudligning mellem amtskommu-
nerne ved hjelp at en stigning i udligningen af beskatningsgrundlaget pr.
indbygger er der i figur 19.4 vist sammenhangen mellem virkningen af den
sociale udgiftsbehovsudligning pr. indbygger og beskatningsgrundlaget pr.
indbygger for amtskommunerne.
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Figur 19.4. Sammenhcengen mellem amtskommunernes sociale udgiftsbehov
og beskatningsgrundlag pr. indbygger pd basis af 2002 udmeldingen
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Det fremgér af figuren, at der ingen sammenhang er mellem virkningen af

den sociale udgiftsbehovsudligning pr. indbygger og beskatningsgrundlaget
pr. indbygger. De to udligningsordninger kan altsd ikke substituere hinan-

den.

Byrdefordelingsmeessige virkninger for amtskommunerne ved overvejelse 2

I tabel 19.5 er vist de byrdefordelingsmassige virkninger ved afskaffelse af
den sociale udgiftsbehovsudligning i den amtskommunale udligning.
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Tabel 19.5. Byrdefordelingsmeessige virkninger af afskaffelse af den sociale
udgiftsbehovsudligning for amtskommunerne pd basis af 2002 udmeldingen

Virkning ved afskaffelse

(pct. af beskatningsgrundlag)

(+ = tab, - = gevinst)
Kebenhavns Kommune 0,41
Frederiksberg Kommune 0,24
Keabenhavns Amt 0,10
Frederiksborg Amt -0,10
Roskilde Amt -0,18
Vestsjellands Amt 0,09
Storstreams Amt 0,18
Bornholms Amt 0,35
Fyns Amt 0,02
Senderjyllands Amt -0,07
Ribe Amt -0,16
Vejle Amt -0,15
Ringkebing Amt -0,36
Arhus Amt -0,06
Viborg Amt -0,22
Nordjyllands Amt -0,10

Det fremgér af tabellen, at samtlige jyske amter ville have gkonomisk fordel
ved afskaffelse af den sociale udgiftsbehovsudligning for amtskommunerne.
Det samme galder for Frederiksborg og Roskilde Amter. Derimod vil Ko-
benhavns Kommune og Bornholms Amt have tab i sterrelsesordenen 0,35-
0,40 skatte procentpoint. Virkningerne malt i procent af beskatningsgrundla-
get er altsa betydeligt mindre end tilfeeldet var for primerkommunerne - men
ikke ubetydelige. Det understreger igen amtskommunernes steorre ensartet-
hed sammenlignet med primerkommunerne.
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Anbefaling vedr. overvejelse 2.

Det anbefales, at overvejelse 2 vedr. afskaffelse af den sociale udgiftsbe-
hovsudligning ikke indgar i den samlede model for udgiftsbehovsudlignin-
gen. Det gaelder for savel primar- som amtskommuner.

Begrundelse: Afskaffelse af den sociale udgiftsbehovsudligning vil medfere
betydelige byrdefordelingsmassige tab for nogle socialt belastede kommu-
ner, iser primaerkommuner men ogséd amtskommuner. Sidanne omlagninger
ville formentlig ikke kunne gennemfores, uden at nye systemer til kompen-
sation af de socialt vanskeligt stillede kommuner skulle aflese det nuvaren-
de system.

Hvis dette er tilfaeldet, er der ingen umiddelbar grund til at forvente, at af-
skaffelse vil medfere en forenkling af den samlede omfordeling kommuner-
ne i mellem. Som anfert under anbefalingen af overvejelse 1 vil incitaments-
problemerne blive forsegt last andetsteds. Hertil kan fojes, at det ogsa vil
vaere meget vanskeligt at friholde nye kompensationssystemer for incita-
mentsproblemer.

19.1.2. Hvilket grundhg skal der udlignes pa?

I udgiftsbehovsudligningen foretages udligningen af de beregnede forskelle i
kommunernes udgiftsbehov — dvs. de forskelle der kan henfores til alders-
sammensatningen og den sociale struktur mm.

Det er saledes ikke kommunernes faktiske udgifter, som udlignes, men der-
imod de forskelle, der skyldes “objektive” forhold. Udgiftsbehovet opgeres
pa grundlag af en rakke objektive kriterier, som antages at afspejle de for-
hold, der bestemmer storrelsen af de kommunale udgifter. Efter den bereg-
ningsmetode, som har vearet anvendt fra og med 1996, opdeles opgerelsen af
kommunernes udgiftsbehov i et aldersbestemt udgiftsbehov og et socialt
betinget udgiftsbehov.

Det aldersbestemte udgiftsbehov opgeres ud fra 80 pct. af de primearkom-
munale udgifter og 77,5 pct. af de amtskommunale udgifter, mens de reste-
rende henholdsvis 20 pct. og 22,5 pct. henregnes til det socialt betingede
udgiftsbehov. Det samlede udgiftsbehov svarer dermed til de faktiske hen-
holdsvis primerkommunale og amtskommunale udgifter.

Der kunne imidlertid argumenteres for, at det ikke er rimeligt at udligne
udgiftsbehovene pa alle udgiftsomrader.
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Overvejelse 3. Afskaffelse af udgiftsbehovsudligning for visse udgiftsomra-
der.

Motivation: Udgifter, der primert er bestemt ved politiske prioriteringer
mht. serviceniveau samt kommunens effektivitet, ber ikke indga i udgiftsbe-
hovsudligningen. Udeladelse af sddanne udgifter er hovedsageligt af praesen-
tationsmaessig karakter, men kan tydeliggere, at formalet med udgiftsbe-
hovsudligningen er udligning af udgiftsbehov og altsa ikke af udgifter. Ude-
ladelse af sadanne udgifter vil endvidere forbedre pracisionen i beregningen
af udgiftsbehov.

De mest narliggende udgiftsomrader at udelade af udgiftsbehovsudligningen
er administrationsudgifterne og for primerkommunerne udgifterne pa de
kommunale forsyningsvirksomheder. Tabel 19.6 indeholder en liste over de
udgiftsomrader, som foreslds udeladt af udgiftsbehovsudligningen i overve-
jelse 3.

Tabel 19.6. Udgiftsomrader som kan udelades af udgiftsbehovsudligningen

Udgiftsomrade

Jordforsyning, faste ejendomme undtaget Hovedkonto 0, funktion 1-
boliger til integration af udleendinge og fri- 10 og 12-35
tidsomrader og —faciliteter

Forsyningsvirksomhed Hovedkonto 1
Administrationsudgifter Hovedkonto 6

Det aldersbestemte udgiftsbehov bliver beregnet som antallet af indbyggere i
kommunen i de forskellige alderstrin ganget med de gennemsnitlige udgifter
for de enkelte alderstrin. For primerkommunerne indgér desuden et bolig-
stotte- og fortidspensionskriterium i det aldersbetingede udgiftsbehov.

De udgiftsomrader, som foreslas udeladt, indgér alle i beregningen af de
gennemsnitlige udgifter, dvs. enhedsbelgbene for samtlige indbyggere. Nar
disse udgifter udelades af beregningen, bliver det beregnede kommunale
udgiftsbehov mindre. Det gelder bade for det aldersbetingede og det sociale
udgiftsbehov.

De udgifter, der foreslas udeladt, svarer i budget 2002 til ca. 22 mia. kr. for
primarkommunerne og ca. 5,5 mia. kr. for amtskommunerne.
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Byrdefordelingsmeessige virkninger for primerkommunerne ved overvejelse
3

Tabel 19.7 angiver de byrdefordelingsmessige virkninger ved gennemforel-
se af overvejelse 3 for primerkommunerne. Finansieringsgrundlaget i land-
kommunerne ville blive foreget ved udeladelse af de pageldende udgifter af
udgiftsbehovsudligningen, mens det mindskes i de @vrige bykommuner og i
de centrale kommuner. Virkningerne fordelt efter den regional- og den kom-
munalekonomiske kommunegruppering er af mindre betydning, men det
fremgér, at kommunerne med et kommunalgkonomisk udgangspunkt under
gennemsnittet samlet set ville have fordel af omlagningen, hvilket ogsa geel-
der gruppen af de bedst stillede kommuner.
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Tabel 19.7. Byrdefordelingsmcessig virkning for primerkommunerne af ude-
ladelse af visse udgifter i udgiftsbehovsudligningen for 2002.

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab, - = gevinst)

Geografisk udgangspunkt

Udkantslandkommuner -0,07
@vrige landkommuner -0,11
Centernere landkommuner -0,12
@vrige bykommuner -0,05
Ovrige centerkommuner 0,04
Centralkommuner 0,04

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede -0,01
2 0,02
3 -0,01
4 0,03
5 -0,01
6 Bedst stillede -0,04

Kommunal ekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede -0,06
2 -0,07
3 -0,06
4 0,03
5 0,04
6 Bedst stillede -0,04

De byrdefordelingsmaessige forskydninger ved at udelade de nevnte udgifter
i opgerelsen af udgiftsbehov er dog forholdsvis beskedne. Enkelte kommu-
ner ville fi et tab pa op til 1/3 procent af beskatningsgrundlaget, mens enkel-
te andre ville fa en gevinst pa op til 1/4 procent af beskatningsgrundlaget.
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Byrdefordelingsmeessige virkninger for amtskommunerne ved overvejelse 3

I tabel 19.8 er vist de byrdefordelingsmassige virkninger ved gennemferelse
af overvejelse 3 for amtskommunerne.

Tabel 19.8. Byrdefordelingsmcessig virkning for amtskommunerne af udela-
delse af visse udgifter i udgifisbehovsudligningen for 2002

Virkning ved afskaffelse

(pct. af beskatningsgrundlaget)
(+ = tab, - = gevinst)

Kebenhavns Kommune 0,02
Frederiksberg Kommune 0,02
Kebenhavns Amt 0,01
Frederiksborg Amt -0,01
Roskilde Amt -0,02
Vestsjellands Amt 0,01
Storstrams Amt 0,02
Bornholms Amt 0,03
Fyns Amt 0,00
Senderjyllands Amt 0,00
Ribe Amt -0,01
Vejle Amt -0,01
Ringkebing Amt -0,02
Arhus Amt -0,01
Viborg Amt -0,01
Nordjyllands Amt 0,00

Virkningerne af at udelade de pageeldende udgifter er for amtskommunerne
meget begransede, som det ogsa fremgar af tabel 19.7. Ingen amtskommune
ville fa et tab eller en gevinst pa over 0,03 procent af beskatningsgrundlaget.

ZAndringen ville indebare, at udgiftsbegrebet anvendt i skatteudligningen
(skattetryksfaktoren) og i udgiftsbehovsudligningen ville blive forskellig,
idet ikke alle udgifter fremover skulle indga i udgiftsbehovsudligningen.
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Anbefaling vedr. overvejelse 3.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at udelade de anferte udgiftsomrader.

Begrundelse: Det kan give anledning til misforstaelser, at denne type udgif-
ter skal udlignes mellem kommunerne. Opgorelse af et udgiftsbehov pa disse
omrader giver oget usikkerhed i udgiftsbehovsberegningen.

Det kan imidlertid vaere vanskeligt at begrunde, hvorfor udeladelsen af de
pageldende udgiftsomrader skulle have indflydelse péa det beregnede sociale
udgiftsbehov. Kun en begranset andel af udgifterne pad de omtalte omrader
kan séledes henfores til sociale forhold.

Det socialt betingede udgiftsbehov opgeres ud fra et ”socialt indeks” for den
enkelte kommune. Det sociale indeks bliver beregnet pa baggrund af nogle
sociale kriterier. For primarkommunerne indgér 5 kriterier og for amts-
kommunerne 3 kriterier, hvoraf det ene er af teknisk karakter og knytter sig
til vejudgifter. De sociale kriterier er ikke i samme grad som de aldersmees-
sige knyttet til de enkelte udgiftsomrader. Formélet er derimod at tage hen-
syn til de mere overordnede forhold vedrerende den sociale belastning i
kommunerne. Blandt andet derfor er det samlede sociale udgiftsbehov sim-
pelthen bestemt ved en vis procentdel af det samlede udgiftsbehov for
kommunerne.

Anvendelse af en fast procentandel af det samlede udgiftsbehov til opgerelse
af det sociale udgiftsbehov betyder imidlertid, at der ikke foregar en automa-
tisk tilpasning i den sociale udgiftsbehovsberegning, nar de sociale udgifters
andel af de samlede kommunale udgifter forskydes over tiden. Eller som i
dette tilfeelde ved udeladelse af visse udgifter, som kun i mindre omfang er
socialt betingede, af de samlede beregnede udgiftsbehov.

Blandt andet for at gere udligningssystemet mere dynamisk overvejes i det
folgende en differentieret udgiftsbehovsudligningsmodel, hvor sterrelsen af
de sociale udgiftsbehov bestemmes ved nogle afgreensede sociale udgifter i
stedet for som en procentdel af de samlede kommunale udgifter. Modellen er
i forste reekke montet pd primerkommunerne, men for amtskommunerne kan
1 princippet overvejes en lignende model.
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19.1.3. Differentieret udgiftsbehovsudligning

I udligningsdebatten har der iseer veret fokus pa udligningen af udgifterne pa
det sociale omrade, herunder udgifter til indkomstoverfersler. Udligningen
af udgiftsbehov pa de store traditionelle kommunale serviceomrader har
derimod givet anledning til mindre debat. Det er der flere gode grunde til,
som det ogséd anfores af KL i pjecen “Finansierings- og udligningsreform pé
vej” side 18. Det kan blandt andet naevnes:

e at der er en betydelig variation i udgifterne til indkomstoverfersler mel-
lem kommunerne,

e at udgifterne pd disse omrader betragtes som mindre styrbare for den
enkelte kommune, idet udgifterne afhanger af bl.a. lovgivning, kon-
junkturerne samt udveksling af sociale klienter mellem kommunerne,

e at de primaerkommunale udgifter pa disse omrader er steget de senere ar
blandt andet som folge af finansieringsreformerne for fortidspension og
grundtakstmodellerne pé det sociale omrade,

e at udgiftsbehovet er vanskeligere at beregne péd disse omrader i modseet-
ning til serviceomraderne, hvor udgiftsbehovet haenger nart sammen
med antallet af indbyggere i de forskellige aldersgrupper. Der kan derfor
i hojere grad opsta usikkerhed omkring, hvor godt de beregnede udgifts-
behov beskriver de faktiske udgiftsbehov.

For at imgdekomme nogle af de problemer som er blevet belyst under debat-
ten om udgiftsbehovsudligningssystemet, overvejes i det folgende en diffe-
rentieret udgiftsbehovsudligning for primarkommunerne.

Overvejelse 4. Differentiering af udgiftsbehovsudligningen, sadan at demo-
grafiske og strukturelle udgiftsbehov udlignes for sig, sociale udgiftsbehov
udlignes for sig og udgiftsbehov forbundet med udleendinge udlignes for sig.
Udligningsgraden skal kunne fastsattes til forskellige niveauer. Alternativt
kan det overvejes at foretage en bloktilskudsfinansieret udligning af sociale
udgifter, dvs. fordele budgetgarantiens andel af bloktilskuddet efter sociale
kriterier.

Motivation: Opdelingen skaber storre gennemskuelighed 1 udgiftsbehovsud-
ligningen - iser gges gennemsigtigheden i udligningen af sociale udgiftsbe-
hov. Samtidig kan der fastsettes et hgjere udligningsniveau for de sociale
udgiftsbehov end for de demografiske udgiftsbehov, hvis det enskes. Endelig
vil den sociale udgiftsbehovsudligning automatisk tilpasse sig ved @ndringer
i de sociale udgifters betydning i kommunerne.
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De strukturelle udgiftsbehov forudsettes at indgé i den demografiske udlig-
ning, fordi de strukturelle merudgifter primeert er knyttet til, at der kan vere
ekstra omkostninger forbundet med at skulle levere serviceydelser i tyndt
befolkede omrader, f.eks. kan det veere dyrere at drive en skole i randomra-
der. De strukturelle udgiftsbehov kan dermed siges primert at vere knyttet
til kerneydelser, som leveres til afgraensede aldersgrupper.

Der har veret serlig fokus péa udgifterne forbundet med fertidspension og de
sociale udgifter, der indgar i grundtakstmodellen. I stedet for at oprette sepa-
rate udligningsordninger for de pageldende udgifter kan der tages serligt
hensyn til disse udgifter ved udvalgelsen af sociale kriterier og ved vegt-
ningen imellem kriterierne. Fordelen ved at forklare disse udgifter i en sam-
let model er, at der kan anvendes flere kriterier til beregning af udgiftsbeho-
vet, hvilket alt andet lige forbedrer mulighederne for at skabe sterre sam-
menhang mellem de faktiske udgifter og det beregnede udgiftsbehov.

Nér udlendingeudligningen fastholdes som separat udligning, skyldes det
onsket om at gere udligningen synlig og have en hgj udligningsgrad for ud-
leendingeudgifterne. Amtskommunerne har ingen direkte udgifter i tilknyt-
ning til udlendinge, og der er derfor ikke behov for en udleendingeudligning
pa det amtskommunale omréde.

Der laegges séledes op til en differentieret, tredelt kommunal udligningsord-
ning bestdende af en demografisk, en social og en udlendingeudligningsord-
ning. P4 det amtskommunale omrade kan der tilsvarende dreftes en todelt
ordning bestdende af en demografisk og en social udligningsordning.

Onsket om at differentiere udgiftsbehovsudligningen i tre (eller for amts-
kommunerne eventuelt i to) dele er ikke i sig selv tilstreekkelig til at fastleeg-
ge den konkrete model. Tabel 19.9 skitserer de forhold, der skal tages stilling
til ved definitionen af modellen. De enkelte forhold beskrives efterfelgende.
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Tabel 19.9. Oversigt over forhold der skal tages stilling til ved overvejelse 4

Primerkommunerne
Tredeling af udgiftsbehovsudligningen
0 Mellemkommunal Bloktilskudsfinansieret
=
5
7]
=
<
g
=
Fordelt efter Fordelt efter
beskatningsgrl. | indbyggertal
- Overlappende Separate Over- | Sepa- | Ov- Separ
é lap- rate erlap- | ate
g pende pende
=
t=h
()]
s = = = = = =
= = = = = = =
an < < < 1 < <
< o = ja o ja =
~ S 5 5 5 5 5
: -z -z |z |2 |2 |2
g 9 = i 2 < S ] < < o
Q = = = = = = 5 = E E
n [aa) ©n m ag) ©n as] [aa) ag] m ag]
Amtskommunerne
Todeling af udgiftsbehovsudligningen
50 Mellemkommunal
g
=
o
7]
g
<
g
23
3& Overlappende
R
Q
£
=
S,
o
=
]
=
8D
el
=
2
s |z
o)
% @

164




Et nyt udligningssystem

De forudsetninger, der ligger til grund for de senere udvalgte modeller til
naermere belysning, er skraverede i tabellen.

To principper for den differentierede udgiftsbehovsudligning

En udgiftsbehovsudligningsmodel, der bygger pa ovenstdende delmodeller,
kan folge to forskellige principper:

e overlappende udgiftsbehovsudligningsmodeller
e separate udgiftsbehovsudligningsmodeller

Folges det forste princip om overlappende udligningsmodeller, udlignes den
demografiske og den strukturelle dimension af samtlige udgifter (evt. eks-
klusive visse udgifter som administration o.l. jf. foregdende afsnit) i én mo-
del, hvorefter der foretages en yderligere udligning af de sociale udgifter
(ekskl. udleendingeudgifterne) i en anden model og af de udgifter, der indgar
i udlendingeudligningen, i en tredje model. Den forste model indeholder
derved samtlige udgifter, den anden model indeholder en undergruppe af
samtlige udgifter, som enskes yderligere udlignet, og endelig indeholder den
tredje model udleendingeudgifterne, som eventuelt enskes 100 procent udlig-
net.

Figur 19.3 illustrerer ideen med den overlappende udgiftsbehovsudlignings-
model. Udgiftsbehovene athanger af aldersfordelingen og nogle strukturelle
forhold i én dimension, mens nogle udgiftsbehov indeholder en yderligere
dimension beskrevet ved nogle sociale forhold, det gaelder iser udgiftsbeho-
vene for indkomstoverforsler. Udgiftsomrade c, f, I, p og z er i figur 19.3
saledes f.eks. fortidspensions-, kontanthjelps- eller specialskoleudgifter.

Folges det andet princip, vil de 3 udgiftsomrader blive udlignet i helt separa-
te udligningsmodeller. Det vil sige, at de samlede kommunale udgifter ind-
deles i de udgifter, som er omfattet af udlendingeudligningen, de ovrige
sociale udgifter, som omfattes af den sociale udgiftsbehovsudligning, og i
resten. "Resten” bestar derved primert af demografiske udgifter i den for-
stand, at udgifterne varierer sterkt systematisk med antallet af personer i
udvalgte aldersgrupper. Det sidste gaelder f.eks. for folkeskoleudgifterne, der
varierer systematisk med antallet af bern i alderen 7-16 ar.

En vaesentlig forskel imellem de to principper er, at den demografiske di-
mension, nér det forste princip om overlappende udligningsmodeller anven-
des, i et vist omfang kan blive ”dobbelt” forklaret. Nar det andet princip om
separate udligningsmodeller folges vil den demografiske dimension derimod
i stort omfang blive udeladt i udligningen af sociale udgifter.
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Figur 19.5. Princippet i den overlappende udgifisbehovsudligningsmodel

Sociale dimension

=

.2

w2

=

(0]

£ :

'8 Udgiftsomrade c
E

2 Udgil °F prade £
RY, <

g -1

:0 Udgif og nrade 1
o

2 Udgif d% nrade p
w2 o—

2 5

) )

)

S

&)

A

Udgiftsomrade z

Den nuverende udgiftsbehovsudligningsmodel folger det forste princip om
overlappende udligningsmodeller, idet samtlige udgifter fordeles pa de de-
mografiske kriterier. Der kan derfor vere en tendens til, at demografiens
effekt indgér dobbelt i det nuvaerende system. Det kan bl.a. vere tilfzldet
ved anvendelse af kriteriet born af enlige forsergere, idet kriteriet kun omfat-
ter 0-15 arige.

I den model, som de byrdefordelingsmessige beregninger preesenteret efter-
folgende er baseret pd, anvendes ogsa princippet om overlappende udlig-
ningsmodeller. Det gores is@r af hensyn til, at den demografiske dimension
af de sociale udgifter bedst forklares i en udligningsmodel med demografi-
ske kriterier. Herved kan f.eks. den aldersbetingede dimension af fordelingen
af fortidspensionister forklares i den demografiske udgiftsbehovsudligning.
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Bloktilskudsfinansieret social udgifisbehovsudligning

Det har varet foreslaet at fordele andelen af bloktilskuddet, som vedrerer de
budgetgaranterede udgifter, efter sociale kriterier. Dette kunne vere et alter-
nativ til den oven for beskrevne differentierede udgiftsbehovsudligning.

Da der ikke eksisterer en tilsvarende budgetgaranti pad det amtskommunale
omrade, er modellen dog kun relevant for primarkommunerne.

Der kan saledes argumenteres for, at de midler, staten overforer til kommu-
nerne pga. budgetgarantien, burde fordeles med sterre sammenheeng til de
udgifter, kommunerne rent faktisk har pa de budgetgaranterede omrader. Det
svarer til, at der oprettes en separat bloktilskudsfinansieret udgiftsbehovsud-
ligning for de budgetgaranterede udgifter.

Det kan hertil indvendes, at en sadan finansiering af udligningen af de bud-
getgaranterede udgifter over bloktilskuddet ikke er helt sa logisk, som det
umiddelbart kan lyde. Budgetgarantien fastsettes pa baggrund af udviklin-
gen 1 bl.a. de kommunale overforselsudgifter og ikke p& baggrund af niveau-
et heri. For nogle udgifter, f.eks. fortidspensionsudgifterne, svarer det beleb,
der indgér i budgetgarantien, til de samlede kommunale udgifter til fortids-
pension, fordi kommunerne ikke havde udgifter pd omrédet, for det blev
omfattet af budgetgarantien. Det er imidlertid ikke tilfeldet for alle udgifts-
omrader, og galder saledes ikke for f.eks. kontanthjaelpsudgifterne.

Desuden indebaerer modellen, at den sociale udgiftsbehovsudligning kun
omfatter de budgetgaranterede udgiftsomrader. Hvis de ovrige sociale udgif-
ter ogsa skulle udlignes i en serskilt model, ville det vaere nedvendigt at
indfere en firedeling af udgiftsbehovsudligningen. Det ville komplicere sy-
stemet. Samtidig ville de sociale udgifter - undtaget de budgetgaranterede
udgifter - fremsta som en broget udgiftsgruppe.

Endelig forudsetter modellen, at bloktilskuddet er af en tilstreekkelig storrel-
se til at muliggere finansieringen af den sociale udgiftsbehovsudligning.

Afgreensning af sociale udgifter

I snaver forstand kan sociale udgifter defineres som sociale overferselsud-
gifter, f.eks. kontanthjelp og fortidspension. I videre forstand kan sociale
udgifter defineres som udgifter forarsaget af ekstraordinere sociale behov,
dvs. overforselsudgifterne samt f.eks. udgifter til degninstitutioner og under-
visning af bern med vidtgaende handicap.
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Definitionen af de sociale udgifter til brug for den sociale udgiftsbehovsud-
ligningsmodel, som beskrevet i det foregdende, vil skulle:

e tilpasses lobende til &ndringer i kontoplanen,
e dakke sa bredt, at substituerende ordninger ogsa omfattes,

e afgrenses til udgifter, som kun i mindre omfang er péavirkelige overfor
kommunens serviceniveau.

Udvalget har for kommunerne overvejet tre forskellige afgraensninger af de
sociale udgifter. Den forste afgrensning omfatter de sociale udgifter bredt
defineret, dvs. udgifter som kan afgraenses som sociale udgifter via den
kommunale kontoplan — indkomstoverfersler og kommunalt forbrug vedr.
serlige socialt udsatte grupper. Den anden omfatter de sociale udgifter snae-
vert defineret, dvs. de budgetgaranterede samt nogle overordnede sociale
udgifter, mens den tredje alene indeholder de budgetgaranterede udgifter.
Afgrensningen fremgar naermere af appendiks 19.1.

Ved valg af afgreensning af de sociale udgifter méa der leegges vegt pa, at de
sociale udgifter defineres, sa serviceniveauet har begranset indflydelse pa
udgifterne. Samtidig skal definitionen s& vidt muligt indeholde substitueren-
de udgifter. F.eks. skal udgifter til aktiverede kontanthjaelpsmodtagere med-
tages, nar kontanthjelpsudgifterne medtages. Dette forer alt i alt til, at den
brede definition valges.

Det er som tidligere navnt et problem, at nogle sociale udgifter ikke lader
sig adskille fra de service- og demografisk betingede udgifter, hvilket for
kommunerne primert drejer sig om sociale udgifter pad @ldreomradet. Der
kan eventuelt korrigeres herfor ved at gange de malelige sociale udgifter
med en faktor bestemt ved den estimerede storrelse af de ikke malelige soci-
ale udgifter. Korrektionen kan ogsé foretages ved at ege udligningsgraden
for de sociale udgiftsbehov.

For amtskommunerne er problemet mere alvorligt, idet en meget stor del af
det sociale udgiftsbehov er forbundet med sundhedsomradet. Det er imidler-
tid ikke muligt neermere at kvantificere dette forhold, hvilket generelt haem-
mer modellens anvendelighed pa det amtskommunale omrade.

Byrdefordelingsmcessig virkning for primcerkommunerne ved overvejelse 4

Med henblik pa at kunne vurdere, om selve differentieringen af udgiftsbe-
hovsudligningen isoleret set indebarer byrdefordelingsmaessige konsekven-
ser, er der i dette afsnit foretaget en beregning heraf for primerkommunerne.
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Den byrdefordelingsmessige beregning tager afsat i en beregning af udlig-
ningen under den nuvarende model”. Den alternative model afviger fra den
nuvaerende model pé to punkter.

For det forste defineres de sociale udgifter i den alternative model ved en
afgraensning jevnfer kontoplanen og foregdende afsnit, mens de sociale ud-
giftsbehov i den nuvaerende model er defineret som 20 procent af de samlede
primerkommunale udgiftsbehov. Definitionen har betydning for sterrelsen
af de beleb, der indgér i den sociale udgiftsbehovsudligning. Samtidig om-
fatter de demografiske udgiftsbehov samtlige udgifter i den alternative mo-
del, mens de i den nuverende model er defineret som 80 procent heraf.

For det andet afviger de anvendte udligningsgrader mellem den nuvarende
og den alternative model. Grundtilskuddet indarbejdes i den demografiske
udgiftsbehovsudligning med samme vaerdi som det nuverende grundtilskud,
dvs. 7,5 mio. kr.

Udligningsgraden for den demografiske udligning fastleegges udfra en forud-
setning om, at det samlede udlignede udgiftsbehov er det samme i alle mo-
deller. Det samme geelder udligningsgraden for den sociale udgiftsbehovsud-
ligning. Det sikrer, at den byrdefordelingsmassige virkning afspejler virk-
ningen af @ndrede interne vaegte mellem kriterierne, herunder kriteriet,
hvorefter grundtilskuddet fordeles, og altsa ikke virkninger af en forskyd-
ning i den samlede betydning af udgiftsbehovsudligningen.

Den anvendte udligningsgrad i den alternative model for sdvel den demogra-
fiske som den sociale udgiftsbehovsudligning er lavere end i den nuvarende
model, som det fremgar af tabel 19.10. Det afspejler, at det samlede bereg-
nede udgiftsbehov i den alternative model er hejere end i den nuvarende
model for hver delmodel. Det demografiske udgiftsbehov er her opgjort ud
fra de samlede nettodrifts- og anlegsudgifter ekskl. administration, forsy-
ning mv. De sociale udgifter er bredere defineret end de 20 procent af de
samlede udgifter, som de sociale udgiftsbehov er definerede som i den nu-
vaerende model.

" Der er foretaget mindre justeringer i denne model i forhold til udgiftsbehovsud-
meldingen for 2002.
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Tabel 19.10. Anvendte udligningsgrader

Strukturelt Demogra- Socialt Udlzendin-
udgiftsbe- fisk ud- udgiftsbe-  ge udlig-

hov giftsbehov hov ning
Nuverende model 45,0 % 45,0 % 45,0 % 100,0 %
Alternative model 42,5 % 40,5 % 100,0 %

Den alternative model indeberer, at der ikke skal indga sociale kriterier i den
demografiske og strukturelle udgiftsbehovsudligning. Hvis dette princip
folges, bortfalder boligstette- og fertidspensionskriteriet helt i den demogra-
fiske udligning. De vil sa kunne indga i den sociale udgiftsbehovsudligning i
stedet. Hvorvidt kriterierne indgar, og hvor de i sa fald indgér, vil blive be-
handlet i de efterfolgende afsnit. Det er i hgjere grad et spergsmal om valg af
kriterier end et spergsmél om modelstruktur, og boligstette- og fertidspensi-
onskriteriet er derfor bibeholdt i den demografiske udligning i denne bereg-
ning.

Udlendingeudligningen, som udger den 3. delmodel, udlignes i princippet
100 procent, men udligningen er ikke medtaget i beregningerne.

De byrdefordelingsmaessige virkninger af den alternative model er angivet i
procent af beskatningsgrundlaget fordelt pa kommunegrupper i tabel 19.11.

170



Et nyt udligningssystem

Tabel 19.11. Byrdefordelingsmeessige virkninger af den alternative model,
baseret pa 2002 udmeldingen

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab, - = gevinst)

Geografisk udgangspunkt

Udkantslandkommuner -0,08
@vrige landkommuner -0,04
Centernere landkommuner -0,04
@vrige bykommuner -0,01
Ovrige centerkommuner 0,01
Centralkommuner 0,01

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede -0,06
2 0,00
3 -0,01
4 0,00
5 0,01
6 Bedst stillede6 0,00

Kommunal ekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede -0,04
2 -0,05
3 -0,02
4 0,00
5 0,01
6 Bedst stillede 0,00

Note: Udligningsgraderne er lavere end i den nuvarende udgiftsbehovsudligning jf. tabel
19.10.

Det fremgér af tabel 19.11, at den byrdefordelingsmassige virkning er meget
begrenset ved indferelse af den alternative model, hvilket skyldes, at udlig-
ningsgraderne i disse modeller kan tilpasses til at opna neutralitet i mellem
modellerne. Af tabel 19.10 ses saledes, at udligningsgraden i den sociale
udgiftsbehovsudligning er 40,5% 1 den alternative model. Desuden ses, at
udligningsgraden for den demografiske udgiftsbehovsudligning mindskes fra
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de nuvaerende 45% til 42,5%, hvilket skyldes, at summen af de nettoudgifter
som fordeles er (ca. 20 pct.) storre end i den nuverende model.

Byrdefordelingsmcessig virkning for amtskommunerne ved overvejelse 4

Kun en af de alternative udgiftsbehovsudligningsmodeller — der er benavnt
den overlappende model - vil overhovedet vere relevant for den amtskom-
munale udligning. Den relevante model svarer til modellen anvendt ovenfor i
den primarkommunale udligning.

Det skyldes forst og fremmest, at de sociale udgifter for amtskommunerne
som allerede omtalt kun i meget begraenset omfang lader sig adskille fra de
gvrige udgifter i kontoplanen.

De byrdefordelingsmeessige beregninger tager igen afsat i en beregning af
udligningen under den nuvaerende model.

Ved den brede definition af de sociale udgifter udger disse udgifter ca. 10
procent af de samlede amtskommunale udgifter. I den nuvarende udgiftsbe-
hovsudligning henferes 22,5 procent af de amtskommunale udgifter til de
sociale udgiftsbehov. Det illustrerer de meget store problemer med at af-
grense socialt betingede udgifter fra evrige udgifter i kontoplanen. Definiti-
onen af de sociale udgiftsbehov som 22,5 procent af de samlede amtskom-
munale udgifter fastholdes derfor i den alternative model.

Bortset herfra vedrerer den eneste afvigelse i de forudsetninger, som ligger
bag den alternative model for amtskommunerne i forhold til den alternative
model for primerkommunerne, de anvendte udligningsgrader. Princippet for
fastleeggelsen af udligningsgraderne er det samme, dvs. at udligningsgraden
for sével den demografiske som den sociale udgiftsbehovsudligning er fast-
lagt ud fra en forudsatning om, at det samlede udlignede udgiftsbehov er det
samme som i den nuvarende model.

Tabel 19.12. Anvendte udligningsgrader

Demografisk udgifts-  Socialt udgiftsbehov

behov
Nuvarende model 80 % 80 %
Alternative model 62 % 80 %

Note: Den anvendte udligningsgrad er beregnet ved at forudsatte samme udlignede udgifts-
behov i hver delmodel.
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For amtskommunerne sikrer anvendelsen af udligningsgraderne i tabel
19.12, at overgangen til den alternative model er fuldsteendigt neutral. Der er
altsa ingen byrdefordelingsmaessige virkninger.

Udligningsgraden for den sociale udgiftsbehovsudligning er i den alternative
model den samme som i den nuvaerende model. Det skyldes, at definitionen
af de sociale udgiftsbehov som 22,5 procent af de samlede amtskommunale
udgifter er den samme. Derimod er udligningsgraden for den demografiske
udgiftsbehovsudligning kun 62 procent i den alternative model sammenlig-
net med 80 procent i den nuvarende model. Det skyldes, at det demografiske
udgiftsbehov defineres som de samlede amtskommunale udgifter i den alter-
native model i stedet for som 77,5 procent heraf som i den nuvarende mo-
del.

Anbefaling vedr. overvejelse 4.

Det anbefales, at den differentierede (tredelte) udgiftsbehovsudligningsmo-
del overvejes anvendt i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen for
primerkommunerne. Hvis der enskes en hovedstadsudligning af udgiftsbe-
hov, skal der tilsvarende opereres med en differentieret udgiftsbehovsudlig-
ningsmodel her. I begge tilfeelde anbefales den overlappende model, dvs.
hvor samtlige udgifter, som indgér i et udgiftsbehov, udlignes efter demogra-
fiske kriterier, og hvor de sociale udgifter herefter udlignes efter sociale kri-
terier. De sociale udgifter afgreenses ud fra kontoplanen.

Det folger heraf, at en s@rskilt fordeling af budgetgarantien efter sociale
kriterier ikke kan anbefales.

Det anbefales endelig, at den eksisterende udgiftsbehovsudligning for amts-
kommunerne opretholdes.

Begrundelse: For prima@rkommunerne giver den differentierede udgiftsbe-
hovsmodel mulighed for at have udligningsniveauet for de sociale udgifter,
dvs. for at have differentierede udligningsniveauer. Samtidig tilfejes en dy-
namik til systemet, idet det sociale udgiftsbehov automatisk tilpasses udvik-
lingen i de sociale udgifter. Endelig bliver sammenhangen mellem beregne-
de sociale udgiftsbehov og de sociale udgifter mere gennemskuelig.

Derimod vil en s&rskilt fordeling af budgetgarantien ikke give en konsistent
eller gennemskuelig udgiftsbehovsudligning — samlet set.

Fordelene ved at indfere den differentierede model er dog mindre for amts-
kommunerne, hvor det er betydelig mindre oplagt at udskille visse bestemte
sociale udgifter og underkaste disse en sarlig udligning.
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19.1.4. Afskaffelse af sezrlige udligningsordninger og szer-
tilskud

Der eksisterer en rekke sarlige udligningsordninger og sertilskud, som af
forenklingshensyn kan foreslas afskaffet. Forenklingshensynet skal imidler-
tid afvejes mod den ekonomiske ligestilling, ordningerne har til hensigt at
skabe.

For kommunerne drejer det sig om udligningsordningerne vedrerende ud-
leendinge i landsudligningen og udligningen af boligstetteudgifter mv. i ho-
vedstadsudligningen. For amtskommunerne drejer det sig om AIDS- og ble-
derudligningen. Herudover er der en raekke sertilskudspuljer, som i en sam-
let model kan foreslas afskaffet eller mindsket.

Udligningsordningerne vedrerende udlendinge er i det foregdende foreslaet
inddraget i det generelle udgiftsbehovsudligningssystem, mens behovet for
sertilskudspuljer vanskeligt kan bedemmes uden kendskab til de samlede
virkninger af en udligningsreform. De vil derfor ikke blive omtalt i det fol-
gende. Dette afsnit omhandler saledes boligstette- samt AIDS- og bleder-
udligningen.

Overvejelse S. Afskaffelse af boligstetteudligningen i hovedstadsomrédet.

Motivation: Der foregar en overudligning af boligstetteudgifterne i hoved-
stadsomradet i det nuveerende system. Boligstotteudgifterne udlignes saledes
med 100 procent i den serlige boligstetteudligning i hovedstadsomradet
samtidig med, at udgifterne via boligstettekriteriet udlignes i landsudlignin-
gen.

Boligstetteudligningen blev indfert ved lov om boligsikring i 1967, idet der
dog tidligere havde varet en lignende hovedstadsordning for de kommunale
udgifter til huslejetilskud. Princippet var fra starten, at hovedstadskommu-
nernes boligsikringsudgifter skulle fordeles efter de skattepligtige indkom-
ster i kommunerne. Udover boligstette omfatter denne hovedstadsudligning
halvdelen af visse af kommunernes evrige boligudgifter.

I forbindelse med vedtagelsen af den kommunale finansieringsreform i 1995
blev bestemmelserne om den s@rlige boligstetteudligning i hovedstadsomré-
det overfort til lov om kommunal udligning. Indtil da var bestemmelserne
om boligstetteudligningen fastsat via det davaerende Boligministeriums lov-
givning.
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I figur 19.6 er vist de direkte® byrdefordelingsmaessige virkninger af afskaf-
felse af boligstetteudligningen. Det fremgar af figuren, at enkelte kommuner
ville fa et tab pa op til ca. 1/3 procent af beskatningsgrundlaget ved afskaf-
felse af boligstetteudligningen, mens andre kommuner ville fa gevinster pa
op til ca. 1/3 procent af beskatningsgrundlaget. Afskaffelsen vil for 34 af de
50 hovedstadskommuner have byrdefordelingsmaessige virkninger indenfor
+/- 0,2 procent af beskatningsgrundlaget. I betragtning af, at den byrdeforde-
lingsmaessige virkning dakker over afskaffelsen af en selvstendig udlig-
ningsordning, er virkningen begreanset.

Det ma samtidig tages i betragtning, at formalet med ordningen har veret
100 procents udligning af udgifterne til boligstette, hvilket naturligvis ikke
vil vaere tilfeldet ved bortfald af ordningen — selvom boligstetteudgifterne
fortsat vil blive udlignet i landsudligningen. Specielt ved indferelsen af
overvejelse 4 - den differentierede udgiftsbehovsudligningsmodel for hoved-
stadskommunerne - vil der imidlertid kunne tages hensyn til ensket om en
oget udligning af boligstetteudgifterne i hovedstadsomradet ved fastleggel-
sen af sociale kriterier og deres interne veaegte i den sociale udgiftsbehovsud-
ligning.

* Der tages i skattegrundlags- og udgiftsbehovsudligningen i hovedstadsomradet
hensyn til, at der eksisterer denne separate udligningsordning. Det betyder, at den
byrdefordelingsmaessige virkning i realiteten overestimeres ved kun at tage hensyn
til den direkte effekt.
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Figur 19.6. Byrdefordelingsmeessige virkninger af afskaffelse af boligstotte-
udligningen, baseret pa 2002 udmeldingen (+ = tab, - = gevinst)
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Betaenkning 1361 vedrerende kommunernes udgiftsbehov behandler ogsa
boligstetteudligningen i hovedstadsomrédet og kommer pé side 292 frem til
at:

”Arbejdsgruppen skal pa denne baggrund anbefale, at det overvejes, hvorvidt bolig-
stotteudligningen ber inddrages i den generelle udligning af udgiftsbehov.”
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Der synes derfor at vere grund til igen at tage disse overvejelser op til dref-
telse.

Anbefaling vedr. overvejelse 5.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at afskaffe den serlige boligstetteudligning i hovedstadsomradet,
samtidig med at der tages hensyn til ensket om en hej udligningsgrad for
boligstetteudgifterne i den sociale udgiftsbehovsudligning 1 hovedstadsom-
radet.

Begrundelse: Det nuvaerende system indeberer en betydelig overudligning
af boligstetteudgifterne for hovedstadskommunerne, hvilket ikke er i over-
ensstemmelse med formalet om at sikre ligelige ekonomiske vilkar for
kommunerne. Samtidig indebarer afskaffelsen en forenkling af udgiftsbe-
hovsudligningssystemet. Det vil endvidere veere muligt i den sociale udgifts-
behovsudligning at tage hensyn til ensket om en hej udligningsgrad for de
pagaldende udgifter.

Det bemerkes, at 1 det omfang boligstetteudligningen har givet incitament til
opforelsen af almene boliger, vil dette incitament mindskes, hvis udligningen
afskaffes.

Betenkning 1361 behandler endvidere udligningsordningen for amtskom-
munernes AIDS-udgifter, hvor konklusionen bl.a. var at:

”Det ma overvejes, hvorvidt der fortsat er hensyn, der kan begrunde en serskilt
udligning pa omradet.

Det méa anses for teknisk muligt at inddrage merudgiftsbehov vedr. AIDS-
behandling i den generelle udligningsordning — f.eks. gennem et serligt kriterium.
Det ma imidlertid vurderes, hvorvidt dette vil mindske synligheden omkring udlig-
ningen.”
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Pa denne baggrund fremsettes overvejelse 6.

Overvejelse 6. Afskaffelse af udligningsordningen for amtskommunernes
AIDS-udgifter.

Motivation: Udviklingen i antallet af nye AIDS-tilfeelde er under kontrol og
forventningen om en udvikling i1 udgifterne til behandling af AIDS, som
ordningen blev dannet pa baggrund af, er ikke laengere til stede. Der kan
opnas en betydelig forenkling af systemet ved at indarbejde udligningen af
AIDS-udgifter i den generelle udligning.

Udligningsordningen for AIDS- udgifter blev etableret med virkning fra og
med tilskudséret 1988. Ifolge lov nr. 314 af 4. juni 1986 kom udligningsord-
ningen til at omfatte tilskudsarene 1988-90, hvorefter ordningen skulle tages
op til revision. Ved lov nr. 391 af 13. juni 1990 blev udligningsordningen
viderefort til folketingsaret 1992/93. Herefter blev ordningen med lovforslag
242 af 17/3-93 gjort permanent.

I den geeldende ordning udlignes 85 pct. af forskellene mellem amtskommu-
nernes udgiftsbehov vedrarende AIDS. Den enkelte amtskommunes udgifts-
behov vedrerende AIDS for 2001, der anvendes ved beregning af tilskuds og
udligningsbidrag for tilskudsaret 2002, udger 954.447 kr. pr. nyanmeldt
AIDS-patient med folkeregisteradresse i amtskommunen pa diagnosedatoen.

Figur 19.7 viser udviklingen i antallet af nyanmeldte AIDS-tilfelde fra ud-
ligningsordningens indferelse og frem. Det fremgér af tabellen, at antallet af
nyanmeldte AIDS-tilfelde var stigende indtil midten af 90’erne, hvorefter
der har veret et betydeligt fald.
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Figur 19.7. Antallet af nyanmeldte AIDS-tilfeelde 1987-2001
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Note: Antal nyanmeldte AIDS tilfaelde for 1987-1999 er endelige, mens der for 2000 og 2001
er tale om et skon.

AIDS-tilfeeldene har i hele perioden i overvejende grad vaeret koncentreret i
Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner samt Kebenhavns Amt, men an-
tallet af nyanmeldte AIDS-tilfaelde er blevet mere geografisk jaevnt fordelt i
perioden, som det ogsa fremgér af figuren. Den byrdefordelingsmaessige
virkning ved afskaffelse af AIDS-udligningen vil da ogsa, som det fremgar
af tabel 19.13, have storst betydning for Kebenhavns og Frederiksberg
Kommuner.
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Tabel 19.13. Den byrdefordelingsmeessige virkning af afskaffelse af AIDS-
udligningen. Forelobig beregning af AIDS-udligning for 2002

Tilskud (+) Virkning ved afskaffelse

tilsvar (-) (pct. af beskatningsgrl.)

(1.000 kr.) (+ = tab, - = gevinst)
Kebenhavns Kommune 12.468 0,019
Frederiksberg Kommune 2.412 0,016
Kebenhavns Amt 888 0,001
Frederiksborg Amt -1.716 -0,003
Roskilde Amt -492 -0,001
Vestsjellands Amt -1.068 -0,003
Storstreams Amt -732 -0,003
Bornholms Amt -396 -0,009
Fyns Amt -2.676 -0,005
Senderjyllands Amt -684 -0,002
Ribe Amt -420 -0,002
Vejle Amt -2.364 -0,005
Ringkebing Amt -1.680 -0,005
Arhus Amt -1.476 0,002
Viborg Amt -1.320 -0,005
Nordjyllands Amt -3.696 -0,007

Den byrdefordelingsmaessige virkning vil for Kebenhavns Kommune svare
til ca. 0,02 skatteprocentpoint og ca. 12,5 mio. kr., mens den for Frederiks-
berg Kommune vil vare ca. 2,5 mio. kr. For alle gvrige amtskommuner vil
virkningen vaere mindre end +/- 0,01 skatteprocentpoint. Der er altsa tale om
ret begrensede byrdefordelingsmassige virkninger.

Anbefaling vedr. overvejelse 6.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at afskaffe AIDS-udligningen for amtskommuner uden direkte at
fastleegge erstatningskriterier i den generelle udligning.

Motivation: Betydningen af AIDS-udligningsordningen er af meget begren-
set omfang. Samtidig er det vanskeligt i en situation, hvor antallet af nyan-
meldte patienter er stabilt, at begrunde en s@rlig ordning for netop AIDS-
patienter fremfor gvrige patientgrupper.
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Endelig behandler beteenkning 1361 blederudligningen for amtskommuner-
ne, som blev tiltradt af Finansudvalget ved Akt 165 15/3 89. Af beteenkning
1361 fremgar at:

”Under hensyntagen til udligningsbelagbets samlede begransede storrelse og ordnin-
gens helt sarlige karakter, ma det vurderes, at det umiddelbart ikke er muligt at
inddrage udligningsordningen vedrerende blederpatienter i den generelle udligning
af udgiftsbehov. Det ma derfor i stedet overvejes, hvorvidt der fortsat er hensyn, der
kan begrunde en szrskilt udligning pa omradet. Det ma her i1 ovrigt bemerkes, at
blederbehandlingen ikke adskiller sig vaesentlig fra visse andre omkostningskraeven-
de behandlingsformer.”

Pa denne baggrund fremsattes overvejelse 7.

Overvejelse 7. Afskaffelse af amtskommunernes bladerudligning uden ser-
lig hensyntagen hertil i det generelle udligningssystem.

Motivation: Blederudligningens ekonomiske betydning er af et begranset
omfang og bidrager dermed ikke veasentligt til at skabe ekonomisk lighed
amtskommunerne imellem, samtidig adskiller blederbehandlingen sig ikke
vaesentligt fra visse andre omkostningskreevende behandlingsformer. Forenk-
lingshensynet tilsiger derfor at afskaffe ordningen.

I blederudligningen ydes et tilskud til behandling af de patienter, hvor den
samlede behandlingsudgift har oversteget 1 mio. kr. Tilskuddet udger i alt
32,8 mio. kr. 1 2002, som fragar statstilskuddet til amtskommunerne via det
arlige aktstykke. Tilskuddet svinger betydeligt mellem arene athaengigt af
antallet af patienter og udgifterne forbundet med behandlingen, som det ogsa
fremgér af tabel 19.14. Det gennemsnitlige tilskud pr. patient har imidlertid
veeret under 1 mio. kr. siden 1992. For 1992 var det gennemsnitlige tilskud
generelt over 1 mio. kr.
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Tabel 19.14. Oversigt over udgifter og tilskud omfattet af bloderudligningen
1984-2000

Ar  Udgifter Antal Gnm. Amts- Tilskud Gnm. Hajeste

ialt pati- udgift kommu- ialt tilskud udgift

(1.000 enter pr. nal egen-  (1.000 pr. for en

kr) pati- finansie- kr) patinet enkelt

ent ring (1.000 patient

(1.000 (1.000 kr) kr) (1.000

kr) kr)

2000 68.770 36 1910 36.000 32.770 910 10.051
1999 44.415 24 1.851 24.000  20.415 851 4.712
1998 39.708 24 1.654 24.000  15.708 654 5.517
1997 46.054 32 1.439 32.000  14.054 439 3.246
1996 35.479 27 1314 27.000 8.479 314 2.875
1995 34.674 25  1.387 25.000 9.674 387 3.218
1994 28.639 19  1.507 19.000 9.639 507 4.166
1993 37.053 22 1.684 22.000  15.053 684 3.913
1992 54.267 10 5.427 10.000  44.267 4.427 25.343
1991 36.635 12 3.053 12.000  24.635 2.053 9.114
1990 37.292 13 2.869 13.000  24.292 1.869 9.343
1989 38.224 15 2.548 15.000  23.224 1.548 12.643
1988 49.204 38 1.295 38.000 11.204 295 12.494
1987 52.684 34 1.550 34.000  18.684 550 11.845
1986 92.548 35  2.644 35.000  57.548 1.644 34.188
1985 70.648 17  4.156 17.000  53.648 3.156 23.256
1984 52.074 17 3.063 17.000  35.074 2.063 17.981

Note: Til og med 1988 er egenfinansieringen pr. patient 500.000 kroner. Herefter er den
1.000.000 kr.

Det fremgar ogsé af tabel 19.14, at den hejeste udgift for blederbehandlingen
for en enkelt patient er mindsket betydeligt siden indferelsen af blederudlig-
ningen. Siden 1989 har den hgjeste udgift séledes kun vaeret over 10 mio. kr.
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i henholdsvis 1992 og 2000. Fer 1989 var den maksimale udgift betydeligt
hojere.

Blederudligningen indebearer, at udbetalingerne af udligningstilskuddet til
udgifter afholdt i f.eks. 2000 sker i 2002. Derfor afspejler det samlede til-
skud for 2002 i tabel 19.15 de samlede udgifter for 2000, jf. tabel 19.14. Det
fremgér af tabel 19.15, at tilskudsfordelingen amterne imellem svinger bety-
deligt fra ar til ar. F.eks. modtager Vejle Amt i 2002 nasten 10 mio. kr. i
tilskud - efter i de foregdende 3 ar at have modtaget under 1 mio. kr. Vest-
sjellands, Arhus og Nordjyllands amter har i den viste periode modtaget de
storste tilskud, som imidlertid er af en beskeden storrelse.
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Tabel 19.15. Oversigt over tilskud jf. bloder-udligningen 1999-2002

Amtskommune Tilskuds- Tilskuds- Tilskuds- Tilskuds- Virk-
fordeling fordeling fordeling fordeling ning ved
99, base- 00, base- 01, base- 02, base- afskaf-
ret pa ret pa ret pa ret pa felse
udgifter- udgifter- udgifter- udgifter- 2002
nei97 nei98 nei99 nei00

(i 1.000 kroner) pct. af

beskat-

ningsgrl

(+=tab, -

=ge-
vinst)

HS 1.031 408 919 4.253 0,0005
Kebenhavns Amt 2.765 1.676 2.470 2.068 -0,0027
Frederiksborg Amt 63 440 1.200 1.117  -0,0028
Roskilde Amt 1.144 0 0 0 -0,0048
Vestsjellands Amt 162 4.517 7.400 1.850 0,0005
StorstremsAmt 629 413 801 4.494 0,0108
Bornholms Amt 0 0 0 0 -0,0048
Fyns Amt 205 610 1.009 1.579 -0,0018
Senderjyllands Amt 333 0 0 647 -0,0025
RibeAmt 107 6 0 337 -0,0035
Vejle Amt 64 568 72 9.406 0,0171
Ringkebing Amt 169 0 0 149 -0,0043
Arhus Amt 5.454 1.995 3.392 4.678 0,0011
Viborg Amt 0 0 0 0  -0,0048
Nordjyllands Amt 1.928 5.075 3.152 2.190  -0,0009
Tilskud i alt 14.054 15.708 20.415 32.770

Blederudligningen finansieres over det amtskommunale bloktilskud, svaren-
de til at beskatningsgrundlaget fungerer som negle for finansieringen. I den
sidste sejle er vist nettovirkningen malt i procent af amtskommunernes be-
skatningsgrundlag ved afskaffelse af blederudligningen for 2002, nar der
tages hensyn til finansieringen af ordningen. Generelt er virkningen mindre
end +/- 0,01 skatteprocentpoint. Kun Storstrems og Vejle Amter ville i 2002
have tab pa over 0,01 skatteprocentpoint ved afskaffelse af ordningen, men
som det fremgér af tabellen, er tilskudsniveauet for de foregdende tre ar for
netop disse tre amter meget lavt.

Blederudligningen er saledes belebsmassigt af et forholdsvis begranset
omfang og er ikke begrundet i byrdefordelingsmessige hensyn. Ordningen
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ma snarere ses i sammenhang med, at der er tale om en begranset og om-
kostningskraevende klientgruppe. Som anfert i betenkning 1361 adskiller
bladerbehandlingen sig imidlertid ikke vaesentlig fra visse andre omkost-
ningskraevende behandlingsformer, for hvilke der ikke foretages en serskilt
udligning.

Anbefaling vedr. overvejelse 7.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at afskaffe bleder-udligningen for amtskommunerne.

Begrundelse: Det vurderes, at der ikke er behov for en s&rskilt udligning pé
omrédet, idet behandlingen af bleder patienter ikke adskiller sig vasentlig
fra behandlingen af visse andre omkostningskravende behandlingsformer og
idet udligningens belobsmessige omfang er meget begrenset. Forenklings-
hensynet tilsiger dermed afskaffelse.

En eventuel ophavelse af blederudligningen vil forudsatte en vis over-
gangsperiode, idet udligningen som navnt afregnes med en vis forsinkelse.

19.2. Overvejelser om cendringer i de primcecerkommunale
udgiftsbehovskriterier

Med udgangspunkt i de generelle krav til udgiftsbehovskriterierne praesente-
ret i kapitel 3.2.2, gennemgés i dette afsnit en reekke udspil til nye kriterier
og til revision af eksisterende udgiftsbehovskriterier.

Udvalget har i den forbindelse foretaget analyser af de relevante kriterier
med henblik pa at udvelge et antal mulige nye eller reviderede kriterier til
behandling i kapitel 19.4-19.8, hvor udspil til reformer af den samlede ud-
giftsbehovsudligning fremlagges. Kriterieanalyserne for udvalgte kriterier
fremgar af bilagssamlingens kapitel 19.A-19.G.

Endelig er der foretaget partielle byrdefordelingsmaessige beregninger af de
fremlagte udspil, nér det er fundet relevant.

I det folgende gennemgés i afsnit 19.2.1 udvalgets overvejelser vedrerende
de demografiske kriterier, i afsnit 19.2.2 de strukturelle kriterier og i afsnit
19.2.3 de sociale kriterier.
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19.2.1. De demografiske Kkriterier

Enhedsbelobene i den demografiske udgiftsbehovsberegning skal afspejle
det gennemsnitlige forbrug af kommunale ydelser pr. person i den enkelte
aldersgruppe. Enhedsbelobene for de demografiske udgiftsbehovskriterier
beregnes ved at fordele de budgetterede kommunale udgifter ud pa alders-
grupper ved hjelp af en vagtfordeling, der lebende opdateres, og derefter
dividere med antallet af personer i hver aldersgruppe.

Vegtfordelingen, beregnes ved hjelp af forskellige fordelingsnegler for de
forskellige udgiftskategorier. F.eks. fordeles kontanthjelpsudgifterne péa
aldersgrupperne efter en veegt bestemt ved kontanthjaelpsudgifternes faktiske
fordeling pa aldersgrupper i hele landet, mens vegten tilknyttet 7-16 arige er
beregnet ud fra summen af udgifterne til folkeskole, skolefritidsordninger
m.v. i forhold til de samlede kommunale udgifter.

19.2.1.1. Antal 7-16 arige korrigeret
Baggrund

Kriteriet antal 7-16 drige korrigeret blev indfert for at inddrage hensynet til,
at der eksisterer visse stivheder’' i tilpasningen af folkeskoleudgifterne i
nedadgédende retning ved faldende elevtal.

Kriteriet fastleegges som det storste antal indbyggere i aldersgruppen 7-16 ér
enten i beregningsaret eller 1 aret 3 &r forud for beregningsaret.

Efter at elevtallet over en arreekke udviste en faldende tendens, er udviklin-
gen generelt vendt, og situationen er snarere den, at stivhederne i udgiftstil-
pasningen er knyttet til omprioriteringen af udgifter fra bernepasning - dvs.
fra de 0-6 arige - til folkeskolen.

Det blev allerede i bemarkningerne til lovforslag L245 og [.246 fremsat i
1995 anfort, at der ville ske en afvikling af kriteriet, men at man enskede at
udsatte afviklingen, til nedgangen i elevtallet var aftaget.

Det skal dog bemearkes, at det fremgar af beteenkning 1361, at kriteriet har
en betydelig forklaringskraft.

*! Stivhederne i forbindelse med udgiftstilpasningen ved fald i elevtallet er veldoku-
menterede, som det fx fremgar af Graversen & Heinesen (1999).
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Problem

Problemet med kriteriet er for det forste, at det kan virke som en unedig
komplikation af systemet, specielt nér den situation som oprindelig begrun-
dede indforelsen af kriteriet — det faldende elevtal - har @ndret sig.

Samtidig har kriteriet den egenskab, at en kommunesammenlagning mellem
en kommune med voksende og en med faldende elevtal kan resultere i, at
den sammenlagte kommunes beregnede udgiftsbehov bliver mindre end de
to kommuners udgiftsbehov tilsammen, hvorved kommunernes udligningssi-
tuation svaekkes. Et bortfald af kriteriet vil dog — iser hvis elevtalsudviklin-
gen igen vender — mindske pracisionen i udligningen.

Mulige alternativer

Alternativet til at anvende kriteriet antal 7-16 drige korrigeret er at anvende
det aktuelle antal 7-16 arige, som i forvejen indgar som demografisk kriteri-
um i den aldersbetingede udgiftsbehovsberegning.

Byrdefordelingsmeessig betydning

I udligningen for 2002 var anvendelsen af kriteriet antal 7-16 drige korrige-
ret aktuelt for 14 kommuner, og den samlede difference i elevtallet mellem
det korrigerede kriterium og kriteriet antal 7-16 drige var ca. 250. Kriteriet
har altsd en ret beskeden indflydelse, men betydningen vil naturligvis af-
haenge af udviklingen i elevtallet.

For enkelte kommuner udgjorde forskellen mellem de to kriterier og dermed
tilbagegangen i elevtallet dog op til 5 pct. For udligningen i 2002 var det
tilfeeldet for Allinge-Gudhjem og Sydlangeland Kommuner.
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Sammenfatning

P& baggrund af udviklingen i elevtallet og ensket om at forenkle udlignings-
systemet anbefales folgende:

Anbefaling vedr. kriteriet antal 7-16 drige korrigeret

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at lade kriteriet antal 7-16 drige korrigeret erstatte af det allerede
eksisterende demografiske kriterium antal 7-16 drige, som ogsé i det nuvee-
rende system anvendes som demografisk kriterium.

Udeladelse af kriteriet vil indebaere en forenkling. Samtidig undgas det i
forbindelse med kommunesammenlagninger, at den sammenlagte kommune
vil kunne blive stillet ringere, end de omfattede kommuner ville have veret
enkeltvis. Udeladelse vil dog - is@r i perioder med stagnerende eller falden-
de elevtal - give mindre precision i udligningen.

19.2.1.2. Fordeling af zldreudgifter
Baggrund

Fordelingen af &ldreudgifterne pa de enkelte aldersgrupper (65-74 arige, 75-
84 arige og 85+ drige) har i1 de senere ar varet foretaget ud fra en “fastfros-
set” udgiftsfordeling mellem de enkelte alderstrin.

Anvendelsen af en fastfrosset udgiftsfordeling er ikke i overensstemmelse
med onsket om at foretage en lgbende tilpasning af kriterieveegtene, dvs.
enhedsbelobene til udviklingen i sammensatningen af kommunernes udgif-
ter.

Problem

Problemet pa @ldreomradet er, at den omstilling, der er sket pa aldreomradet
siden midten af 1980 erne i form af omlagning fra plejehjem til aldreboliger
og eget anvendelse af integrerede ordninger, har betydet, at det er blevet
vanskeligere dels at registrere udgifterne pa aktiviteter og dels at finde nogle
vaegte, der tilstrekkelig precist afspejler de enkelte aldersgruppers ressour-
cetrek.

Problemet med fordelingen af @ldreudgifterne er senest droftet i betenkning
1361 (Indenrigsministeriet 1998, s. 275). Heri anfores, at:

”Det er derfor — ud fra regnskabsoplysninger og den sociale ressourcetelling van-
skeligere at skenne over udgiftstyngden for de enkelte aldersgrupper blandt de l-
dre. Ved fordelingen af @ldreudgifterne pa de enkelte aldersgrupper (65-74 arige,
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75-84 arige, 85+ érige) har der i konsekvens heraf de senere ar veret anvendt en
fastfrosset udgiftsfordeling mellem enkelte alderstrin”.

I forleengelse heraf papeges det i udvalgsarbejdet, at ”...det af hensyn til en
korrekt opgerelse af kommunernes udgiftsbehov er nedvendigt, at der kan foretages
en pracis opgerelse af de enkelte aldersgruppers treek pa de kommunale ydelser, og
at der i dag findes et sarligt problem vedr. eldreomradet”.

Mulige alternativer

Pa baggrund af ovenstiende har udvalget undersegt de statistiske muligheder
for at finde bedre fordelingsnegler til fordelingen af udgifterne til eldre. Det
ma imidlertid konstateres, at det statistiske grundlag ikke er forbedret siden
udvalgsarbejdet i 1998, jf. beteenkning 1361.

I stedet har Indenrigs- og Sundhedsministeriet foretaget en spergeskemaun-
dersagelse blandt udvalgte kommuner med henblik pé at beregne en revide-
ret fordelingsnegle for &ldreudgifterne pa aldersgrupperne.

I det folgende gengives alene hovedresultaterne af stikpreveundersegelsen,
mens nedenstdende boks 19.1 presenterer forudsatningerne for undersogel-
sen og dermed for resultaterne vedr. eldreudgifternes fordeling.

Boks 19.1. Forudscetningerne for undersogelsen

Der blev udvalgt 40 stikprevekommuner ud fra forskellige geografiske, so-
ciogkonomiske og tilgengelighedsparametre.

Stikprevekommunerne blev anmodet om at foretage en fordeling af nettoud-
gifterne vedrerende serviceudgifter samt udgifter til hjelpemidler, som kon-
teres under hhv. funktion 5.32 og 5.54 pa aldersgrupper. Til illustration af
udgifternes betydning kan det oplyses at der i 2002 blev fordelt hhv. 24,4
mia. kr. efter fordelingsnoglen for funktion 5.32 og 1,5 mia. kr. efter forde-
lingsneglen for funktion 5.54 ved beregning af enhedsudgifterne pd alders-
grupperne i udligningsudmeldingen.

Det blev vurderet, at indberetningerne fra 14 kommuner - omfattende
1.260.427 borgere — er anvendelige til fordeling af nettoudgifterne pa funkti-
on 5.32, ligesom det blev vurderet, at indberetninger fra 10 kommuner —
omfattende 431.134 borgere — er brugbare til fordeling af nettoudgifterne pa
funktion 5.54.

Blandt de modtagne besvarelser, som blev fundet egnede, er en overvagt af
bykommuner.
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Det forudsattes i beregningerne af den nye vagtfordeling, at de af stikpro-
ven omfattede kommuner har en udgiftsfordeling pa aldersgrupper, som er
repraesentativ for landet som helhed. Forudsatningen om reprasentativitet
understottes imidlertid kun for udgiftsfordelingen for funktion 5.32. Variati-
onen i udgiftsfordelingen for funktion 5.54 mellem kommunerne i stikpre-
ven vurderes sdledes at veere for stor til at kunne udelukke veasentlige fejl-
kilder i de indberettede udgifter. Der ses derfor i det folgende bort fra udgif-
terne for funktion 5.54.

I tabel 19.16 sammenlignes de nuvarende fordelingsnegler for udgifterne pé
funktion 5.32 med fordelingsneglerne beregnet pa baggrund af stikprevere-
sultaterne.

Tabel 19.16. Sammenligning af nuveerende og ny fordelingsnogle — fkt. 5.32
Gruppe- Felles 65-74 75-84 85+ ari-

ring arige arige ge
Nuvarende 01-03 0,070 0,179 0,376 0,376
fordelingsnog-
le (2002 04 0,120 0,169 0,356 0,356
udmeldingen) 05-99 0,070 0,179 0,376 0,376
Ny forde- 01-99 0,096 0,148 0,378 0,378
lingsnegle

Det fremgér af tabel 19.16, at den nye fordelingsnegle for udgifterne pa
funktion 5.32 er mindre for de yngste @ldre og "flytter” dermed — om end i
beskedent omfang - udgifter fra den yngste aldersgruppe (65 -74 érige) til de
eldste aldersgrupper. Gennemsnitsprisen for de @ldste stiger herved, mens
den omvendt falder for de "yngste” aldre.

Byrdefordelingsmeessig betydning

Zndringen af fordelingsneglerne pa aldreomradet vedrerende forbruget pa
funktion 5.32 til brug ved fordelingen af budgetterede udgifter pa alders-
grupper medforer, at enhedspriserne i udgiftsbehovsudligningen @ndres. I
tabel 19.17 er vist en sammenligning mellem de nuverende og de alternative
enhedsbeleb vedr. landsudligningen og hovedstadsudligningen for 2002.
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Tabel 19.17. Sammenligning af nuveerende og nye enhedspriser

Nye enhedspriser Enhedspriser 2002 Afvigelse"

Enhedsbe- Lands- Hoved- Lands- Hoved- Lands- Hoved-
leb udlig-  stadsud- udlig- stadsud- udlig-  stadsud-

ning ligning ning ligning ning ligning
0-6 arige 42.549 47.371 42.475 47.275 -74 -96
7—16 ar, 1. 7.548 7.483 7.474 7.388 -74 -96
Jjan
7-16 arige 57.630 62.357 57.630 62.357 0 0
korrigeret”
17-19 arige 8.560 8.477 8.486 8.381 -74 -96
20-24 arige 10.287 10.172 10.214 10.076 -74 -96
25-34 arige 11.102 10.972 11.028 10.876 -74 -96
35-39 arige 11.071 10.941 10.998 10.846 -74 -96
40-64 arige 8.854 8.766 8.781 8.670 -74 -96
65-74 arige 16.730 16.409 17.928 17.974 1.198 1.564
75-84 arige 40.235 39.255 39.693 40.565 -542 1.310
85+ drige 99.505 97.837 99.431 92.572 -74 -5.265

1) Angiver en stigning i enhedsbelobet i.f.t. 2002 udmeldingen
2) Det storste antal 7-16 drige enten 1. januar 2001 eller 3 ar for

Det fremgar af tabel 19.17, at enhedsbelebene i landsudligningen - med und-
tagelse af enhedsbelobet for de 65-74 arige — stiger ved den anforte @ndring
af fordelingsneglen. Taberne ved en sddan @ndring er sdledes kommuner
med forholdsvis mange 65-74 arige, mens kommuner med en forholdsvis
stor andel af 75+ érige er vindere.

Hvad angar enhedsbelobene i hovedstadsudligningen fremgér det, at enheds-
belebene vedrerende de 65-74 arige og 75-84 arige falder forholdsvis meget,
og at enhedsbelabene vedrerende de 85+ arige stiger betydeligt. £Endring af
fordelingsnogle mé derfor formodes at have forholdsvis store fordelings-
messige konsekvenser for kommunerne i hovedstadsomréadet.

Tabel 19.18 angiver antallet af kommuner med tab og gevinst malt i pct. af
beskatningsgrundlaget ved overgang til anvendelse af de alternative enheds-
belob.
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Tabel 19.18. Andring i pct. af beskatningsgrundlaget pa basis af 2002 ud-
meldingen

Zndring i pct. af beskatnings- Antal kommuner
grundlaget (+ = tab, - = gevinst)

<-0,10 0

-0,10 <=-0,01 6

-0,01 <= 0,00 77

0,00 <= 0,01 144

0,01 <=0,10 48

Det ses af tabellen, at 83 kommuner har en beskeden gevinst pa mellem 0,1
og 0 pct. af beskatningsgrundlaget ved @ndring af enhedspriserne, ligesom
192 kommuner har et tab pa mellem 0 og 0,1 pct. af beskatningsgrundlaget.
Andring af fordelingsnegle til brug for fordeling af budgetterede udgifter pa
aldersgrupper har altsa blot mindre fordelingsmaessige konsekvenser.

Sammenfatning

Udgiftsfordelingen for @ldreudgifterne er i de senere ar blevet foretaget ud
fra en fastfrosset vaegtfordeling aldersgrupperne imellem. For at aktualisere
vaegtfordelingen blev der foretaget en stikpreveunderseggelse af udgiftsforde-
lingen pa de eldre aldersgrupper for serviceudgifterne pa funktion 5.32 og
udgifterne til hjeelpemidler mv. pa funktion 5.54.

Fordelingsneglen for serviceudgifterne beregnet pa baggrund af undersegel-
sen medforer, at gennemsnitsprisen dvs. enhedsbelebene for de @ldste ®ldre
stiger, mens den omvendt falder for de yngste” aldre.
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Anbefaling vedr. fordelingen af celdreudgifterne

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at revidere fordelingsneglen for serviceudgifterne (funktion 5.32)
pa aldersgrupper, ved beregningen af de demografiske kriteriers enhedsbe-
lob, 1 overensstemmelse med resultaterne af stikproveunderseggelsen prasen-
teret ovenfor.

Praecisionen i udgiftsbehovsberegningen forventes herved at eges.

Anbefalingen er fulgt i forbindelse med den kortsigtede del af udligningsre-
formen til ikrafttreeden pr. 1. januar 2004.

19.2.2.1. Grundtillzegget
Baggrund

Det grundtilleeg, som har indgéet i opgerelsen af primerkommunernes ud-
giftsbehov fra og med tilskudséret 1996, udger 7,5 mio. kr. for alle kommu-
ner uanset kommunestorrelse.

Via grundtilleegget tages der hgjde for de "startudgifter", der forekommer for
alle kommuner - f.eks. udgifter til kommunalbestyrelse og en vis admini-
stration. I rapporten ”Sterrelseseffekter i den kommunale sektor” Indenrigs-
ministeriet (2000) og i en analyse udarbejdet af Copenhagen Economics
(2003) med titlen "Kommunesterrelse og effektivitet” findes det, at kommu-
ner med et forholdsvist lavt befolkningsgrundlag, som i relativt hej grad er
sammenfaldende med mere tyndt befolkede kommuner, har forholdsvis ster-
re enhedsomkostninger (dvs. har et effektivitetstab) som folge af kommune-
storrelsen. De hgjere enhedsomkostninger har altsd sammenhang med eksi-
stensen af smadriftsulemper i de mindre kommuner eller sakaldte stordrifts-
fordele i de sterre kommuner, blandt andet inden for administrationen.

Herudover skulle grundtillegget medvirke til at mindske de byrdeforde-
lingsmaessige forskydninger ved ophaevelsen af vejkriteriet fra og med 1996,
idet serligt de mindre og tyndt befolkede kommuner hidtil havde nydt godt
af en forholdsvis stor andel af vejkriteriet.

Baggrunden for ophavelsen af vejkriteriet var, at vejkriteriet havde en be-
grenset sammenhang med kommunernes faktiske vejudgifter. I betenkning
963, 1982 blev det sdledes konstateret, at kommunernes vejudgifter athang
mere af faktorer sd som trafikteethed, indbyggertal mm. end af vejleengden.
Kommunerne havde endvidere en pavirkningsmulighed ved vejbyggeri, om-
leegning af private veje til kommuneveje. Pa baggrund af disse analyser an-
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befalede Indenrigsministeriets Finansieringsudvalg, at vejkriteriet skulle
udga af opgerelsen af kommunernes udgiftsbehov, og at udgifterne i stedet
skulle henfores til kriteriet indbyggertal.

Disse overvejelser er refereret i lovforslag nr. L 151 af 10. februar 1982.
Med lovforslaget blev kriteriet dog alene fastfrosset” for at undga, at nogle
kommuner skulle kunne spekulere i kriteriet, og der blev foretaget en tilpas-
ning af kriteriets vaegt. Nar der dengang ikke blev stillet forslag om vejkrite-
riets ophavelse, skyldtes det blandt andet overvejelser om, at kriteriet ud-
over vejudgifter méatte formodes at daekke andre udgiftsbehov end vejudgif-
ter — eksempelvis merudgifter for tyndt befolkede kommuner, og at man pa
denne baggrund ikke enskede at @ndre pd byrdefordelingen mellem kom-
munerne pa dette omrade.

Den svage sammenhang mellem vejlaengden og kommunernes vejudgifter er
senest belyst i beteenkning nr. 1361, 1998. Det konstateres, at vejudgifterne
ikke primaert kan bestemmes ud fra vejlengden, men i hej grad skal seges
forklaret af andre faktorer. Foruden indbyggertallet kan sporleengden, trafik-
teetheden, tunghedsgraden af trafikken og vedligeholdelsesstandarden tenkes
at veere mulige faktorer i forklaringen af vejudgifterne. I betenkningen peges
pa, at kriteriet antal meter vej pr. indbygger kunne overvejes til anvendelse i
den primarkommunale udligning.

Det ber bemarkes, at der ikke er fremlagt specifik dokumentation for, hvor-
for grundtilleegget er fastsat til 7,5 mio. kr. Grundtilleeggets storrelse er sale-
des udtryk for en vurdering af de "faste startudgifter”, der forekommer i alle
kommuner, ligesom grundtilleegget skal tage sarligt hensyn til de mindre
kommuner.

Problem

Der kan argumenteres for, at det nuvaerende grundtilleeg ikke tilstraekkeligt
precist beskriver merudgifter forbundet med kommunestorrelsen. Kriteriet
ma endvidere antages at virke konserverende i forbindelse med kommune-
sammenlagninger. Ved endring af tilskuds- og udligningsloven (lov nr.
1099, 1999) er der derfor indsat en bestemmelse, der betyder, at den nye
kommune i en overgangsperiode pa 8 ar opretholder grundtillegget for de
kommuner, der indgér i sammenlagningen. Men herefter modtager den nye
kommune kun ét grundtillaeg.

Det skal i den forbindelse bemerkes, at det fremgar af kommissoriet for
Finansieringsudvalgets arbejde, at det i vurderingen af udligningssystemets
virkninger skal leegges til grund, at kommuner ikke ber udsattes for negative
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okonomiske konsekvenser 1 forbindelse med eventuelle kommunesammen-
leegninger.

Ligeledes anbefaler Kommunernes Landsforening i pjecen “Finansierings-
og udligningsreform pa vej” fra november 2001, at grundtilleegget afskaffes
og erstattes af et kriterium for ugunstig geografisk struktur.

Mulige alternativer

Nér grundtillegget anvendes som strukturelt kriterium, tages der hensyn til
det strukturelle karakteristika bestemt ved kommunens sterrelse. Det kan
imidlertid virke mere rimeligt i stedet at tage hensyn til strukturelle karakte-
ristika bestemt ved f.eks. spredt bebyggelse, hvorved ogsa store kommuner
med strukturelt ugunstigt stillede omréader ville blive kompenseret herfor i
udligningen.

I beteenkning 1361 peges séledes pa merudgifter knyttet til kommunens areal
og befolkningstathed i forhold til det tekniske omrade sdsom kystomrader,
vandleb og veje — og 1 forhold til skoleomradet og @ldreservice.

Et alternativt strukturelt kriterium kan altsa tage udgangspunkt i f.eks. be-
folkningstaetheden eller tilgeengeligheden i en kommune.

Arsagssammenhangen mellem grundtillegget og de kommunale udgifter er
primert, at stordriftsfordele ikke kan udnyttes i ssmme omfang i mindre som
i storre kommuner. Det forer til et relativt hegjere udgiftsbehov i mindre
kommuner, som ofte ogsid har en betydelig landdistriktsgrad. Arsagssam-
menhangen mellem et alternativt kriterium og de kommunale udgifter skal i
stedet veere knyttet til de udgifter, som kommuner med spredt bebyggelse vil
have til f.eks. transport og opretholdelse af en skolestruktur med mindre
enheder.

Der henvises til det folgende afsnit om befolkningstetheds- eller tilgaenge-
lighedskriterium.

Sammenfatning

Hvis grundtilleegget erstattes med et kriterium baseret pa graden af spredt
bebyggelse, ville det fjerne det incitamentsproblem i forbindelse med kom-
munesammenlagninger, som er forbundet med grundtillegget. Grundtilleeg-
get er taet knyttet til den eksisterende kommunale inddeling, hvorimod et
alternativt kriterium skal vaere uathangigt af den kommunale struktur. Om-
vendt kan det ikke forventes, at en udskiftning af grundtillegget med et al-
ternativt kriterium vil veere byrdefordelingsmeaessig neutral.
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Anbefaling vedr. grundtillegget

Det anbefales, at grundtillegget kan udgd og erstattes af et strukturelt krite-
rium med tilknytning til befolkningstaetheden/tilgeengeligheden, som det
beskrives i det efterfolgende afsnit. Fordelen herved er, at dette loser nogle
incitamentsproblemer forbundet med kommunesammenlagninger, ligesom
det kan virke mere rimeligt at sammenkade udgiftsbehov grundet ugunstig
geografisk struktur med befolkningstaethed/tilgeengelighed end med kommu-
nestorrelse.

19.2.2.2. Befolkningstzetheds- eller tilgeengelighedskriterium
Baggrund

Af kommissoriet for Finansieringsudvalgets undersogelse af tilskuds- og
udligningssystemet fremgér, at udvalget skal vere opmerksom pé sarlige
forhold for kommuner med en ugunstig geografisk struktur. Samtidig skal
der, jf. foregdende afsnit leegges til grund, at kommuner ikke ber udsattes
for negative ekonomiske konsekvenser i forbindelse med eventuelle kom-
munesammenlaegninger.

Nedenfor overvejes muligheden af at inddrage et strukturelt kriterium med
tilknytning til befolkningstaetheden/tilgaengeligheden til erstatning af grund-
tillegget.

Begrundelsen for at inddrage et sadant kriterium i tilskuds- og udligningssy-
stemet er, at der formodes at vaere sarlige udgifter knyttet til spredt bebyg-
gelse. Det bemarkes i den forbindelse, at der er en vis negativ sammenhang
mellem kommunesterrelse pa den ene side og tilgengelighed pé den anden
side. I det omfang der er smadriftsulemper i mindre kommuner, som slar
igennem i effektiviteten, jf. kapitel 14, afsnit 14.5, og den i foregédende afsnit
navnte analyse fra Copenhagen Economics, vil et mal for tilgengelighed
ogsé i nogen grad kunne opfange dette.

Det kan 1 den forbindelse navnes, at i1 savel det norske som det svenske ud-
ligningssystem indgar der en reekke af tilgeengelig-
heds/befolkningstathedskriterier som udgiftsindikatorer i udligningssyste-
met.

I den svenske udgiftsbehovsudligning for primarkommunerne indgar mere
end 10 kriterier, som vedrerer tilgaengelighed. Kriteriernes betydning i om-
kostningsfunktionerne, som det svenske udligningssystem er baseret pa, er
dels baseret pa antagelser om sammenhangen mellem befolkningsstruktur og
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udgifter og dels pé beregninger af de faktiske udgiftsvirkninger af tilgaenge-
lighedskriterierne. Kriterierne kan inddeles i fire emner: spredt bebyggelse,
afstand, befolkning og bysterrelse/tetsteder. Et kriterium knyttet til spredt
bebyggelse opger f.eks. andelen af indbyggere uden for omrader med mindre
end 2.500 indbyggere, mens et af kriterierne knyttet til afstand opger en sam-
let indbyggerdistance, som beregnes som afstanden mellem centrum og de
enkelte kredses tyngdepunkt ganget med antal indbyggere pr. kreds. Der ind-
gér ogzsé et kriterium der opger befolkningstaetheden, som indbyggerantallet
pr. km”.

I Norge indgér tilskud til omrader med spredt bebyggelse som separate ele-
menter i tilskuds- og udligningssystemet. Udover udgiftsbehovsudligningen
indgar saledes et regionaltilskud, et Nord-Norge tilskud og et hovedstadstil-
skud. I udgiftsbehovsudligningen for kommuner indgar blandt andet to krite-
rier baseret pa afstanden til zonecentre og kredscentre, hvor zonerne er be-
regnet som normative skolekredse.

Mulige kriterier

I det folgende overvejes to typer af kriterier, dels de traditionelle tilgaengelig-
heds- befolkningstaethedskriterier og dels afstandskriterier beregnet pa bag-
grund af en metode, som anvender vejnettet og befolkningens lokalisering
efter adresser til at beregne afstande (GIS-metoder).

I beteenkning 1361 behandles sporgsmalet om strukturelle udgiftsbehov sar-
skilt i kapitel 8. Det fremfores her, at der kan eksistere et merudgiftsbehov i
bade tyndt befolkede kommuner, mindre kommuner og centerkommuner.

I beteenkning 1361 fremhaves variablene meter vej pr. indbygger og andel
udpendlere i forhold til antal arbejdspladser som kriterier, det kunne overve-
jes at inddrage i opgerelsen af de kommunale udgiftsbehov. Da kriteriet andel
udpendlere har en negativ udgiftseffekt, vil dette kriterium imidlertid skulle
indga negativt i beregningen af udgiftsbehovet, hvilket - som det papeges -
kunne udgere en prasentationsmassig komplikation i systemet.

Der kan imidlertid argumenteres for at inddrage pendlingsintensiteten som
strukturelt kriterium i1 udgiftsbehovsudligningen til beskrivelse af eventuelle
merudgiftsbehov i centerkommuner.

De mest oplagte og hidtidigt afprovede mal for tilgengelig-
hed/befolkningsteethed er areal (km2), vejleengde, urbaniseringsgrad (antal
indbyggere i byer med 200 eller flere indbyggere i procent af kommunens
samlede befolkning), landdistriktsgrad (andelen af indbyggere i landdistrik-
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terne plus andelen af indbyggere i byer med faerre end 1.000 indbyggere) og
sporlengder.

De beregnede afstandskriterier baseret pa GIS-metoder, som prasenteres i
det folgende, er opgjort pa baggrund af en borgers gennemsnitlige rejsetid
eller afstand for at kunne komme til et givet antal andre borgere (f.eks.
1.000, 2.000 eller 4.000 borgere).

Metoden er i korte traek, at samtlige personer placeres geografisk pa en
adresse, hvorefter personerne af beregningstekniske grunde knyttes til
nermeste vejknudepunkt. For personerne i hvert vejknudepunkt beregnes
dernaest rejsetiden - ved kersel i bil — for at na et givet antal personer. Ende-
ligt summeres rejsetiden for samtlige indbyggere i kommunen og gennem-
snittet beregnes.

Der er set pa folgende mulige kriterier:

Boks 19.2. Afstands/tilgecengelighedskriterier

e areal (km2) pr. indbygger
e vejlengde (m) pr. indbygger dvs. vejkriteriet

e urbaniseringsgrad (antal indbyggere 1 byer med 200 eller flere ind-
byggere i procent af kommunens samlede befolkning)

e landdistriktsgrad (andelen af indbyggere i landdistrikterne plus an-
delen af indbyggere i byer med faerre end 1.000 indbyggere)

e sporlengder

e indbyggeres gennemsnitlige afstand/rejsetid til 500, 1.000, 2.000,
4.000, 8.000, 12.000, 18.000, 25.000 personer

e indbyggeres gennemsnitlige afstand/rejsetid til 500, 1.000, 2.000,
4.000, 8.000, 12.000, 18.000, 25.000 personer inden for
(amts)kommunen

De strukturelle kriterier, der behandles her, forventes at have sammenhaeng
med de kommunale udgifter pa nogle af de store kommunale sektoromrader,
f.eks. folkeskolen. Baggrunden for at inddrage strukturelle kriterier er sale-
des, at lange afstande og spredt befolkning dels fordyrer transportleddet i
leveringen af kommunale ydelser, og dels vanskeligger tilretteleggelsen af
en effektiv driftsstruktur f.eks. med hensyn til skolesterrelse.

Der er to vaesentlige problemer forbundet med at opgere betydningen af den-
ne sammenhang. For det forste er transportudgifterne til elever, patienter mv.
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ikke umiddelbart tilgeengelige i den kommunale kontoplan. Samtidig kan
hoje transportudgifter vaere substitueret med relativt heje driftsudgifter, f.eks.
ved at det politisk er valgt at opretholde en decentral og mindre driftseffektiv
skolestruktur, hvor eleverne ikke skal transporteres sé langt for at komme 1
skole. For det andet kan udgiftsvirkningen af ugunstige strukturelle forhold
vanskeligt adskilles fra udgiftsvirkningen af det politisk valgte serviceniveau.

Udvalget har undersegt sammenhangen mellem de ovenstdende kriterier og
udvalgte udgiftsomrader. De udvalgte udgiftsomrader er folkeskoleudgifterne
og vejvasen.

Vejudgifterne pr. indbygger forklares bedst ved vejkriteriet, men ogsa grund-
tillegget og afstandskriterierne har en signifikant sammenhang med vejud-
gifterne.

Folkeskoleudgifterne forklares i ringe omfang af de strukturelle kriterier.
Derimod viser resultaterne af forskellige regressioner mellem henholdsvis
skolestarrelsen og klassekvotienten og de strukturelle kriterier en betydelig
sammenhang.

Lave klassekvotienter og sméa skoler antages almindeligvis at have en fordy-
rende effekt pa folkeskoleudgifterne. Sammenhangen mellem disse forhold
og de strukturelle kriterier kan séledes siges at give en indirekte indikation af,
at spredt bebyggelse og store afstande kan betyde en uhensigtsmassig skole-
struktur, hvilket alt andet lige har en fordyrende effekt pa folkeskoleudgifter-
ne.

Der er indhentet oplysninger om transportomkostningerne for bern og unge
fra udvalgte kommuner gennem en spergeskemaundersogelse. Udvalget har
herefter undersegt sammenhangen mellem transportomkostningerne og de
ovennavnte kriterier. Selvom der er tale om relativt fa observationer, ser
sammenheengen ud til at veere overbevisende.

Byrdefordelingsmeessig betydning

Udgangspunktet for de byrdefordelingsmassige beregninger er, at grundtil-
leegget udskiftes med et af de ovrige kriterier. Pa baggrund af ovenstaende er
det valgt at se pa den byrdefordelingsmeessige virkning af at udskifte grund-
tilleegget med landdistriktsgraden og afstanden til henholdsvis 1.000, 2.000
og 12.000 indbyggere, hvor afstanden til 1.000 indbyggere kun gelder ind-
byggere inden for kommunen.
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Kriteriet for landdistriktsgraden er antallet af personer bosiddende uden for
byer med mere end 1.000 indbyggere, mens de evrige kriterier opgeres som
samlet rejsetid for kommunens borgere for at na det givne antal indbyggere.

Det er generelt kommunerne i de jyske amter — bortset fra Senderjyllands
Amt - der ville have fordel af, at grundtillegget blev udskiftet med et kriteri-
um vedrerende graden af spredt befolkning, mens Bornholms Regionskom-
mune vil have de sterste tab herved.

Udskiftning af grundtillegget med kriteriet afstand til 1.000 indbyggere in-
den for kommunen vil have de storste byrdefordelingsmaessige virkninger.
De kommuner, der vil have de storste tab ved udskiftning af kriteriet, er ikke
overraskende de mindste kommuner f.eks. Marstal, Hojer og Fane Kommu-
ner. Byrdefordelingen er for iser de mindste kommuner meget athengig af
hvilket kriterium, der anvendes i udligningen.

Sammenfatning

Ved de byrdefordelingsmassige beregninger pa det primarkommunale om-
radde er det underseogt, hvor meget det betyder, hvis grundtillegget blev ud-
skiftet med de nye kriterier. Hvis det blev besluttet at indarbejde et af de
strukturelle kriterier i udgiftsbehovsberegningen, ville det formentlig ske ved,
at kriteriet blev medtaget under beregningen af det demografiske udgiftsbe-
hov. Da de nye kriterier i modsaetning til grundtilleegget er egentlige kriterier,
ville der ikke veere grund til at fastholde kriteriet i en sarskilt opgerelse.

Pa baggrund af det foregdende kan det konkluderes, at grundtillegget i den
primarkommunale udligning kan udskiftes med et af folgende kriterier antal
indbyggere bosiddende udenfor byer med mere end 1.000 indbyggere, rejse-
tid for kommunens borgere for at nd 1.000 medborgere, dvs. inden for kom-
munen, rejsetid for kommunens borgere for at na 2.000 indbyggere eller rej-
setid for kommunens borgere for at na 12.000 indbyggere.

Kriterierne er udvalgt pa baggrund den statistiske sammenhang til udgifter-
ne, samt for de GIS-baserede kriteriers vedkommende pa baggrund af overve-
jelser om det mest relevante antal personer at beregne afstanden til. Andre
overvejelser vil eventuelt medfere et andet valg.
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Anbefaling vedr. et strukturelt kriterium

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes, at erstatte grundtilleegget med et af folgende kriterier antal ind-
byggere bosiddende udenfor byer med mere end 1.000 indbyggere, rejsetid
for kommunens borgere for at na 1.000 indbyggere, dvs. inden for kommu-
nen, rejsetid for kommunens borgere for at na 2.000 indbyggere eller rejse-
tid for kommunens borgere for at na 12.000 indbyggere.

Fordelen herved er, at incitamentsproblemerne forbundet med kommune-
sammenlagninger i forhold til grundtilleegget vil vare lost. Samtidig kan det
virke mere rimeligt at begrunde et strukturelt kriterium med udgifter forbun-
det med spredt bebyggelse frem for udgifter forbundet med den kommunale
struktur.

Det anbefales videre, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudlignin-
gen overvejes at medtage kriteriet andel udpendlere i forhold til antal ar-
bejdspladser til beskrivelse af eventuelle merudgiftsbehov i centerkommu-
ner.

Samtidig skal det bemarkes, at udskiftning af grundtillegget med et struktu-
relt kriterium vil indebare betydelige byrdefordelingsmaessige virkninger for
de mindste kommuner, som i dag har relativt stor fordel af grundtillegget.
Udskiftning af kriteriet vil isaer vaere til fordel for kommunerne i de jyske
amter bortset fra Senderjyllands Amt.

19.2.3. De sociale kriterier

I det folgende ses forst pad behovet og mulighederne for at revidere de sociale
udgiftsbehovskriterier.

Forst ses pé fire kriterier, som bygger pa oplysninger om boligsammensaet-
ningen i kommunen. Disse kriterier gennemgés i folgende afsnit:

e 19.2.3.1. Boligstettekriteriet

e 19.2.3.2. Boligkriteriet

e 19.2.3.3. Det bysociale kriterium

e 19.2.3.4. Kriteriet antal udlejningsboliger
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Herefter ses pa en rakke ovrige sociale kriterier, herunder de eksisterende
kriterier samt udvalgets overvejelser om nogle nye kriterier. Disse overvejel-
ser fremgar af folgende afsnit:

e 19.2.3.5. Fertidspensionskriteriet

e 19.2.3.6. Kriterium baseret pa antallet af bern af enlige forsergere
e 19.2.3.7. Arbejdsleshedskriteriet

e 19.2.3.8. Kriterium baseret pa kriminalitet

e 19.2.3.9. Kriterium baseret pa sygelighed

e 19.2.3.10. Kriterium baseret pa flyttemonstre

e 19.2.3.11. Kriterium baseret pa pendling

De folgende afsnit er opbygget pa den made, at der forst foretages en kort
beskrivelse af baggrunden for kriteriet. Herefter beskrives eventuelle pro-
blemer ved kriteriet, og mulige alternativer gennemgas. I de tilfaelde, hvor
det er relevant og muligt, skitseres de byrdefordelingsmcessige cendringer af
at revidere et kriterium eller at udskifte det med et af de mulige alternativer,
og endelig sammenfattes udvalgets overvejelser og anbefalinger vedrerende
det pageeldende kriterium.

19.2.3.1. Boligstettekriteriet
Baggrund

Boligstettekriteriet indgar ved beregningen af det aldersbetingede udgiftsbe-
hov i landsudligningen. Den beregnede boligstetteudgift opgeres pa grund-
lag af en standardberegning. I opgerelsen indgar antallet af udlejede egentli-
ge beboelseslejligheder samt kollegielejligheder, opdelt i grupper efter opfe-
relsesér. Hver gruppe indgér i standardberegningen med en vagt, der fast-
leegges pa grundlag af Danmarks Statistiks huslejeundersogelse.

Det belob, der for den enkelte kommune indgar i opgerelsen af kommunens
aldersbetingede udgiftsbehov vedrerende dette kriterium, opgeres som et
vaegtet antal egentlige beboelseslejligheder og kollegievaerelser ganget med
et enhedsbelob, der er konstant for alle kommuner. Enhedsbelabet opgeres
som den del af de samlede kommunale udgifter, der indgér ved opgerelsen af
de aldersbetingede udgiftsbehov vedrerende boligstette, divideret med det
samlede antal veegtede egentlige beboelseslejligheder og kollegievaerelser for
det relevante ar.
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Boligstettekriteriet skal séledes entydigt forklare de kommunale udgifter til
boligstette. Erstatning af dette kriterium athanger saledes af sammenhangen
til boligstetteudgifterne.

Problem

Af betenkning 1361 (s.17) fremgar, at antallet af udlejningsboliger i hgjere
grad forklarer kommunernes boligstetteudgifter end det nuvarende bolig-
stottekriterium baseret pa “antal standardlejligheder”. Den vaegtning af lej-
lighederne, som foretages ved beregning af boligstettekriteriet, medferer
altsd ikke en bedre forklaring af boligstetteudgifterne. Det anbefales i be-
tenkningen, at dette spergsmal vurderes narmere.

Mulige kriterier

Som beskrevet er formalet med boligstettekriteriet at skabe sammenhang til
udgifterne til boligstette. Da de ovenfor beskrevne nye sociale kriterier ikke
er opgjort med dette for gje, er det mindre relevant at teste muligheden for at
aflase boligstettekriteriet med disse. Nedenfor beskrives kort andre mulighe-
der for at forbedre boligstettekriteriet.

Det vil veere rimeligt at foretage en opdatering af grupperingen af boliger
efter opforelsesér. Det gaelder i s& fald bdde grupperingen af boliger og
grupperingen af de gennemsnitlige huslejer som anvendes ved sammenvej-
ningen af boligerne til én boligstandard. Den nye gruppering kunne opgeres
som angivet:
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Nuvzerende gruppering Fremtidige gruppe-

ring
1900-1919 1900-1919
1920-1939 1920-1939
1940-1949 1940-1949
1950-1959 1950-1959
1960-1964 1960-1964
1965-1969 1965-1969
1970-1974 1970-1974
1975-1979 1975-1979
1980-1984 1980-1984
1985-1989 1985-1989
1990- 1990-1995
1995-1999

2000-

En séddan @ndring ville vere af teknisk karakter og kan foretages uden @n-
dringer i lovgivningen.

Det kunne ogsé overvejes at @ndre sammenvejningen af boligerne. Enten
kunne anvendes en vagt bestemt pa baggrund af andelen af boliger i hver
gruppe, som der udbetales boligstette til, eller der kunne anvendes en vegt
bestemt pa baggrund af de faktisk udbetalte boligstattebeleb til hver af bo-
liggrupperne. Det vil kraeve en sarskilt opgerelse.

I beteenkning 1361 anbefales det at overveje at udskifte boligstettekriteriet
med antal udlejningsboliger. Dette ville vaere en forenkling, men ville samti-
digt medfere, at betydningen af de skavheder, der eksisterer i sammenhan-
gen mellem faktisk udgiftsbehov og antallet af udlejningsboliger, oges i og
med, at kriteriet far en maske uhensigtsmaessig stor vaegt for kommunerne i
hovedstadsomréadet. Kriteriet indgar séledes allerede i hovedstadsudlignin-
gen.

Endelig kan der, hvis den nuvarende opgerelsesmetode i ovrigt fastholdes,
eventuelt foretages en mindre forbedring af kriteriet ved at udelade andels-
boliger af opgerelsen. Beboere af andelsboliger kan ikke modtage boligsik-
ring, mens boligydelse ogséd gives til pensionister i ejer- og andelsboliger.
Boligydelsen til pensionister i ejerboliger udbetales som lan, mens ydelsen
til pensionister i andelsboliger udbetales som 60 pct. lan og 40 pct. tilskud.
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12001 priser var udgiften til boligydelse til pensionister i lejeboliger ca. 5,3
mia. kr., mens udgiften til boligydelse til pensionister i andelsboliger var
knap 0,3 mia. kr. Udgiften til boligsikring til lejere var knap 1,9 mia. kr.
Udgiften til boligstette til personer i andelsboliger er derfor af begrenset
betydning.

Det vil derfor eventuelt kunne forbedre boligstettekriteriet at udelade an-
delsboliger af opgerelsen.

Sammenfatning

For at forbedre sammenhangen mellem de faktiske boligstetteudgifter og de
beregnede udgiftsbehov forbundet med boligstette og for at opné en forenk-
ling af boligstettekriteriet anbefales folgende:

Anbefaling vedr. boligstaottekriteriet.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at erstatte det nuverende boligstettekriterium med kriteriet antal
udlejningsboliger. Andelsboliger er omfattet af dette kriterium. Samtidig
anbefales det at inddrage et boligstettekriterium - hvor andelsboliger udela-
des af opgerelsen - 1 overvejelserne for en samlet model.

19.2.3.2. Boligkriteriet
Baggrund

Boligkriteriet indgar ved beregningen af det sociale indeks i landsudlignin-
gen med en vagt pa 25 pct. Det beregnes som antallet af sarligt socialt bela-
stede boliger. I opgerelsen indgar samtlige boliger opfort for 1920, som er
uden centralvarme, og samtlige egentlige beboelseslejligheder samt enkelt-
vaerelser, opfort efter 1964, der bliver beboet af personer, som ikke er ejer af
boligen.

Boligkriteriet blev indfert som socialt kriterium ved lov nr. 481 af 14. maj
1980 fra og med tilskudsaret 1981 og skal udtrykke en sammenhaeng mellem
boligstrukturen og de sociale udgifter sdsom kontanthjelp, overfersler, insti-
tutioner mm.

Problem

Boligkriteriet har tidligere veeret genstand for en reekke analyser, og det er i
bemaerkningerne til den seneste udligningsreform (L245, april 1995) tilken-
degivet, at der “fortsat [vil] blive set pa mulighederne for at udforme en
mere pdlidelig afgrensning af boligkriteriet.”.
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Der har séledes ved flere lejligheder vaeret peget pa, at kriteriet rummer visse
opgerelsesmaessige problemer, og at kriteriets forklaringsgrad har veret
faldende - seerligt for hovedstadsomradet. Problemet er for det forste, at op-
varmningsform i dag ikke kan anvendes som noget precist kriterium for
boligstandard. For det andet blev afgrensningen af udlejningsboliger til bo-
liger efter 1964 ved kriteriets indferelse begrundet i, at serligt de nyopforte
udlejningslejligheder havde en overvagt af kontanthjeelpsmodtagere. Analy-
ser af kontanthjelpsmodtagernes boligforhold viser imidlertid, at der i dag
ikke kan péavises en sddan sammenhang. Den vasentligste sammenhang ma
findes i forhold til boligernes ejerforhold.

Finansieringsudvalget har ved flere lejligheder undersegt mulighederne for
at opstille et mere pracist boligkriterium, men det har ikke veeret muligt
entydigt at pege pa en vasentligt bedre afgreensning.

Naér antallet af udlejningsboliger er inddraget i hovedstadsudligningen — men
ikke i landsudligningen - har dette varet baseret pa en formodning om, at
forskellene 1 boligstrukturen i og uden for hovedstadsomradet kan gere det
vanskeligt at anvende antal udlejningsboliger som kriterium i landsudlignin-
gen. Af analyserne i betenkning 1361 fremgér det imidlertid, at kriteriet
antal udlejningsboliger 1 dag vil kunne indgd med storre forklaringsgrad end
boligkriteriet for savel hovedstadsomradet som hele landet.

Mulige kriterier

Det kunne overvejes at erstatte boligkriteriet i landsudligningen med kriteriet
antal udlejningsboliger.

Andre mulige kriterier kunne udover karakteristika ved boligen vere af-
grenset ved karakteristika ved beboere af boligen. For at undersege mulig-
hederne for og betydningen af at udskifte kriterier, hvori der indgér informa-
tion om boligsammensatningen i kommunerne, er to forskellige datasat
indhentet fra Danmarks Statistik.

Det ene vedrerer kommunernes boligstruktur og familiers fordeling pa bolig-
typer, hvor familierne er grupperet efter indkomst, modtagere af sociale
ydelser og hgjest fuldferte uddannelse.

Det andet datasaet vedrerer personflytninger/omsetning fordelt pa boligty-
per, hvor personerne er grupperet efter modtagere af overforselsindkomst
samt hgjest fuldferte uddannelse.

Pa baggrund af disse datasat har udvalget overvejet folgende mulige kriteri-
er.
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Boks 19.3. Boligkriterier baseret pd familiers fordeling pr. 1/1 2000

gebyggeri eller i andet

gebyggeri
e Andel af familier i alment boligbyggeri

e Andel af familier i alment boligbyggeri opfort 1966-80

afgrenset ovenfor

ovenfor

per, som er afgranset ovenfor

e Andel af familier i lejet enfamilie eller etagebyggeri eller i andet

e Andel af familier i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller eta-

e Andel af familier i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller eta-

e Andel af familier i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller eta-
gebyggeri m. mangler, i andet privat eller i andet opfert for 1920

e 0 kriterier hvor den hgjest fuldferte uddannelse i familien er grund-
skole eller uoplyst, og familien bor i hver af de 7 boligtyper, som er

e 6 kriterier hvor familiens indkomst er 1 den laveste indkomstkvar-
til, og familien bor i hver af de 7 boligtyper, som er afgranset

e 6 kriterier hvor mere end 50 pct. af familiens bruttoindkomst
kommer fra sociale ydelser, og familien bor i hver af de 7 boligty-
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Boks 19.4. Boligkriterier baseret pa tilflytningers fordeling i 2000

Kriterier opgjort som beboere som opfylder kombinationer af neden-
navnte kriterier

e Modtagere af sociale ydelser i aldersgruppen 30-66 ar eller med
hojest fuldferte uddannelse svarende til grunduddannelse eller
uoplyst

e Som bor i udvalgte boligtyper, eller i boligtyper, som udvelges
efter om der er nettotilflytning af personer som modtager sociale
overforsler

Kriterier opgjort som antal tilflyttede som opfylder kombinationer af
nedennavnte Kriterier

e Modtagere af sociale ydelser i aldersgruppen 30-66 ar eller med
hgjest fuldferte uddannelse svarende til grunduddannelse eller
uoplyst

e Som er tilflyttede udvalgte (eller alle) boligtyper eller boligtyper,
som er udvalgt efter om der er nettotilflytning af personer som
modtager sociale overforsler

Kriterier opgjort som antal nettotilflyttede som opfylder kombinationer
af nedennavnte kriterier

e Modtagere af sociale ydelser i aldersgruppen 30-66 ar eller med
hojest fuldferte uddannelse svarende til grunduddannelse eller
uoplyst

e Som er tilflyttede udvalgte (eller alle) boligtyper eller boligtyper,
som er udvalgt efter om der er nettotilflytning af personer som
modtager sociale overforsler

Udvalget har analyseret sammenhangen mellem de navnte kriterier og
kommunernes udgifter pa de budgetgaranterede omrader og de sociale udgif-
ter, som de tidligere er definerede i bl.a. kapitel 19.1.

Alle de udvalgte kriterier forklarer de budgetgaranterede udgifter i betydelig
grad.
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Det bedste valg mellem de alternative kriterier vil athange af kriteriernes
egenskaber i relation til praktisk anvendelse, dvs. gennemsnittet for og varia-
tionen i kriteriet. Herudover vil valget ikke mindst afthenge af kriteriernes
pavirkelighed og eventuelle incitamentsproblemer — dvs. incitamenter til
ikke-tilsigtet adfeerd.

Almene boliger indgér i afgrensningen af det nuveerende boligkriterium og
generelt ogsa ved afgrensningen af de alternative kriterier. Ved et eventuelt
fremtidigt salg af almene boliger vil de udgé af de afgraensede boliger i savel
det nuverende som generelt i de alternative kriterier. Hvis en storre andel af
de almene boliger sxlges, kan dette altsd medfere betydelige endringer i
kriterierne.

Byrdefordelingsmcessig beregning

I tabel 19.19 er vist kommunernes fordeling pa sterrelsen af deres tab og
gevinster, malt 1 procent af beskatningsgrundlaget ved udskiftning af det
nuvarende boligkriterium med antallet af udlejningsboliger samt 2 af de
ovrige alternative boligkriterier.

Kebenhavns (-0,7) og Frederiksberg (-0,5) Kommuner vil have sterst fordel
af at anvende antallet af udlejningsboliger som kriterium i landsudligning,
mens enkelte landkommuner vil have tab pa op til ca. 0,7 procent af beskat-
ningsgrundlaget. Virkningerne af at indfere kriteriet antallet af familier i
udlejningsboliger (afgraenset jf. ovenstdende) vil ikke vaere helt s& store malt
i beskatningsgrundlag. Specielt vil fordelen for Kebenhavns og Frederiks-
berg Kommuner mindskes til 0,3 procent af beskatningsgrundlaget. Generelt
er det de samme kommuner, som henholdsvis har fordel af og taber ved ud-
skiftning af boligkriteriet med antallet af udlejningsboliger som med kriteriet
antal familier i udlejningsboliger.
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Tabel 19.19. Byrdefordelingsmeessig virkning af alternative kriterier, baseret
pd 2002 udmeldingen

Zndring i pct. Andel Andel af familier Andel af familier i
af beskat- udlej- i alment bolig- alment bolighyg-
ningsgrundlag ningsbo- byggeri, ilejet en  geri, i lejet enfa-
_ _ liger familie eller eta- milie eller etage-
(+=tab, -= . . . A
evinst) gebyggeri eller i byggeri eller i
g andet andet samt hgjest
fuldferte uddan-
nelse uoplyst eller
grunduddannelse
0,4% < 18 10 6
0,2% <=0,4% 59 50 32
0,0% <= 0,2% 174 160 113
-0,2% <=-0,0% 19 51 114
-0,4% <=-0,2% 2 3 9
<=-0,4% 3 1 1
[ alt 275 275 275

Virkningerne fordelt pa amter varierer i gvrigt betydeligt og generelt vil en
udskiftning af kriteriet have betydelige byrdefordelingsmeessige virkninger.

Sammenfatning

Boligkriteriet har veret kritiseret for at det ikke deekkede problemboligerne
pracist nok. Det er vanskeligt at opgere et kriterium, som er meget pracist
pa landsbasis, fordi boligstrukturen er sa forskelligartet. F.eks. bor modtage-
re af sociale ydelser i forskellige typer af boliger i byen og pa landet.

Udskiftning af det nuverende kriterium med antal udlejningsboliger ville
jevnfer betenkning 1361 give en bedre sammenhang med de kommunale
udgifter. Det mé& dog forventes, at sammenhangen er bedre inden for hoved-
stadsomradet end for landet som helhed. Der er sédledes en vis regional
skaevhed 1 boligtypernes fordeling, som ikke fuldt varierer ssmmen med den
sociale udgiftsbelastning.

Kriteriet ville isaer veere til gunst for Kabenhavns og Frederiksberg Kommu-
ner. Ved at anvende kriteriet antal familier 1 udlejningsboliger mindskes den
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byrdefordelingsmassige virkning for Kebenhavns Kommune. Kriteriet ville
frasortere boliger, som fungerer som lejlighedsbolig eller 2. bolig, dvs. boli-
ger, hvor der ikke er registreret en familie. Desuden ville kriteriet frasortere
andelsboliger, som indgér i det nuverende kriterium antal udlejningsboliger.

Udskiftning af kriteriet, som ogsa er baseret pa hejest fuldferte uddannelse,
vil fortsat veere til gunst for Kebenhavns Kommune, men ogsé for kommu-
nerne i en raekke jyske amter. Det henger formentlig sammen med det gene-
relt lavere uddannelsesniveau i disse amter.

Udvalget har vurderet, at de mest velegnede af de nye kriterier er:

e familier i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller etagebyggeri
(eller i andet)

e lavt uddannede familier i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller
etagebyggeri (eller i andet)

De to kriterier er udvalgt pa baggrund af arsagssammenheeng, samt den stati-
stiske sammenhang til udgifterne, samt pa baggrund af overvejelser om
pavirkeligheden og kriteriernes effekt pa incitamentsstrukturerne. Andre
overvejseler vil eventuelt medfere valg af et af de ovrige kriterier.

Endelig kan det nuverende boligkriterium seges forbedret ved at udelade
andelsboliger af opgerelsen eller kriteriet antal udlejningsboliger, hvor an-
delsboliger ikke indgar kan overvejes.
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Anbefaling vedr. boligkriteriet

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at erstatte boligkriteriet med et af folgende kriterier familier i al-
ment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller etagebyggeri (eller i andet) eller
kriteriet lavt uddannede familier i alment bolighyggeri, i lejet enfamilie eller
etagebyggeri (eller i andet).

Fordelen herved skulle veere at opnd en bedre sammenhang mellem det
beregnede udgiftsbehov og de sociale udgifter.

Desuden anbefales, at det overvejes at anvende et revideret boligkriterium,
hvor andelsboliger er udeladt af opgerelsen, eller kriteriet antal udlejnings-
boliger, hvor andelsboliger ikke indgar.

Udvalget bemarker endelig, at kriterier relateret til antallet af almene boli-
ger vil vaere pavirkeligt af et muligt salg af almene boliger til ejerboliger.
Dette ber haves in mente, sdfremt kommunerne far en kompetence i forbin-
delse med salg af almene boliger.

19.2.3.3. Det bysociale kriterium
Baggrund

Det bysociale kriterium indgar med en vagt pa 7,5 pct. i beregningen af det
sociale indeks til brug for udgiftsbehovsberegningen i landsudligningen.
Kriteriet opger antallet af indbyggere i omrader uden for hovedstadsomrédet
med sarlige bysociale problemer.

Kriteriet anvendes desuden til fordeling af puljen til serligt vanskeligt stille-
de kommuner i hovedstadsomradet. I 2002 blev knap 80 mio. kr. saledes
fordelt efter kriteriet til i alt 16 kommuner i hovedstadsomradet.

Kriteriet opgeres som antallet af indbyggere, som er bosat i almennyttigt
byggeri og kommunalt ejede boliger, i nermere afgrensede sogneomrader
uden for hovedstadsomradet. Sogneomraderne er udvalgt pa baggrund af et
udtreek fra Danmarks Statistik af indkomst og overforselsindkomst, den gen-
nemsnitlige skattepligtige indkomst pr. skattepligtig samt antallet af modta-
gere af midlertidige offentlige indkomstoverforsler 1 almennyttigt byggeri og
kommunalt ejede boliger i sogneomradet.

Afgrensningen af sogneomrader kendetegnet ved belastede boligomrader
blev fastlagt til fordelingen af sertilskud i 1995, og er blevet anvendt siden
1996.
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I beteenkning 1361 indgér det bysociale kriterium i forklaringen af variatio-
nen i udgifterne pa beskaeftigelsesomradet, og fortolkes som en paraplyvari-
abel for socialt udgiftspres forbundet med de kommunale udgifter, der kan
veere tilknyttet beboere 1 socialt belastede boligomrader.

Problem

I forhold til de krav, der i gvrigt stilles til udgiftsbehovskriterier omkring
proportionalitet og konstaterbarhed, bemerkes i beteenkning 1361, at kriteri-
et ikke opfylder disse betingelser. Det forhold at kriteriet ikke omfatter
kommunerne i hovedstadsomrédet, og for de evrige kommuner kun omfatter
de kommuner/sogneomrader, der opfylder visse udvalgelseskriterier, kan
sdledes medfere problemer. Endvidere bemarkes, at storrelsen af sogneom-
rader ofte er preeget af en stor spredning — og at sognesterrelsen og sogneaf-
grensningen kan have en ret stor betydning for hvilke kommuner, der bliver
omfattet af kriteriet og hvor mange indbyggere i kommunen, som vil indga i
kriteriet. Endelig er talgrundlaget for kriteriet ikke umiddelbart offentligt
tilgeengeligt og vanskeligt at opdatere.

Det bemarkes endvidere i betenkning 1361, at det bysociale kriterium er
den forklarende variabel, der blandt samtlige betragtede i beteenkningen har
den mindste effekt pa udgifterne. Analysens resultater bekraefter saledes ikke
den forventede sammenhang mellem den forklarende variabel og kommu-
nernes behov for at atholde udgifter.

Det, at kriteriet er et sakaldt “teend-sluk” kriterium, ger kriteriet meget van-
skeligt at udskifte, uden at det har vasentlige byrdefordelingsmaessige virk-
ninger, bl.a. fordi udskiftning ville medfere inkludering af hovedstadskom-
munerne i kriteriet. Hvis det bysociale kriterium udelades/udskiftes i lands-
udligningen, ber det ogsa overvejes at undlade at anvende kriteriet ved for-
deling af den sékaldte § 20 pulje til vanskeligt stillede kommuner i hoved-
stadsomradet. Dette vil ogsa have vasentlige byrdefordelingsmeessige virk-
ninger for hovedstadskommunerne.

Mulige kriterier

Det bysociale kriterium har meget stor og koncentreret betydning for en
rekke bykommuner uden for hovedstadsomradet. Kriteriet er ogsd indfert
for at beskrive de udgiftsbehov, som er knyttet til eksistensen af de sam-
spilsproblemer, som specielt har varet karakteristiske for sterre byer.

Et alternativt kriterium skal séledes ogsa have en sarlig stor betydning for
disse kommuner. P& baggrund af dette krav udvelges kriteriet familier, som
modtager overforselsydelser i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller
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etagebyggeri (eller andet) og kriteriet tilflyttede lavt uddannede pa overfor-
selsindkomst til almene boliger og boliger med mangler.

Desuden underseges muligheden for at udskifte kriteriet med kriterierne
udleendinge fra 3. lande og boligkriteriet.

Udvalget her undersagt sammenhangen mellem disse kriterier og kommu-
nernes udgifter pa de budgetgaranterede omrader og de sociale udgifter, som
de er definerede i kapitel 19.1.

De mulige kriterier familier, som modtager overforselsydelser i alment bo-
lighyggeri, i lejet enfamilie eller etagebyggeri (eller andet) og kriteriet til-
fhyttede lavt uddannede pa overforselsindkomst til almene boliger og boliger
med mangler og de udgiftsomrader som seges forklaret hermed er i meget
betydelig grad parallelle til kriterierne og udgiftsomraderne under afsnittet
vedr. boligkriteriet. Der henvises derfor generelt hertil, samt til bilagssam-
lingen vedr. analysen af kriterierne.

Byrdefordelingsmeessig beregning

Hovedstadskommunerne vil have en betydelig fordel af at udskifte det byso-
ciale kriterium med savel kriteriet familier, som modtager overforselsydelser
i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller etagebyggeri (eller andet) som
kriteriet tilflyttede lavt uddannede pa overforselsindkomst til almene boliger
og boliger med mangler. Hvis kriteriet baseret pa tilflyttede personer anven-
des, vil kommunerne i1 Vestsjellands og Storstrems Amter samlet set ogsa
have en gkonomisk fordel ved udskiftningen.

De byrdefordelingsmaessige tab fordeler sig pa amterne efter placeringen af
de store byer uden for hovedstadsomradet. Det er saledes store bykommuner,
som f.eks. Odense, Vejle, Randers og Arhus Kommuner, som bliver byrde-
fordelingsmeessigt ringere stillet ved en udskiftning. Nogle mindre kommu-
ner har dog ogsa betydelige tab herved — for enkelte kommuner op til ca. 0,4
procent af beskatningsgrundlaget.

Til illustration af det bysociale kriteriums betydning for de kommuner, der er
omfattet, er der i det folgende vist resultaterne af to byrdefordelingsmaessige
beregninger. I den ene beregning afskaffes det bysociale kriterium til gen-
gald for en forhejelse af vagten af kriteriet antal udlendinge fra 3. lande fra
de nuveerende 10 pct. til 17,5 pct. I den anden beregning afskaffes det byso-
ciale kriterium til gengeeld for en forhgjelse af veegten af boligkriteriet fra de
nuvarende 25 pct. til 32,5 pct.
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Tabel 19.20. Virkning af afskaffelse af det bysociale kriterium til gengeeld for
forhajelse af veegten af kriteriet antal udleendinge fra 3. lande, baseret pd
2002 udmeldingen

ZAndring i pct. af beskatningsgrundlag Antal kommuner
(+ = tab, - = gevinst)
0,4% < 7
0,2% <= 0,4% 23
0,0% <= 0,2% 23
-0,2 <=-0,0% 211
-0,4% <=-0,2% 8
<-0,4% 3
[ alt 275

Det fremgar af tabel 19.20, at i alt 30 kommuner har tab, der overstiger 0,2
pct. af beskatningsgrundlaget. For enkelte kommuner kan tabet udgere op til
ca. 0,6 procent af beskatningsgrundlaget.

I tabel 19.21 er vist virkningen af afskaffelse af det bysociale kriterium og en
forhejelse af veegten af boligkriteriet.

Tabel 19.21. Virkning af afskaffelse af det bysociale kriterium til gengeeld for
Jforhajelse af veegten af boligkriteriet, baseret pa 2002 udmeldingen

ZEndring i pct. af beskatningsgrundlag Antal kommuner
(+ = tab, - = gevinst)
0,4% < 6
0,2% <= 0,4% 19
0,0% <= 0,2% 25
-0,2 <=0,0% 185
-0,4% <=-0,2% 39
<=-0,4% 1
[ alt 275
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I alt 25 kommuner ville fa et tab pd over 0,2 pct. af beskatningsgrundlaget.
For enkelte kommuner ville tabet udgere op til ca. 0,5 procent af beskat-
ningsgrundlaget.

Som naevnt i det foregdende anvendes det bysociale kriterium ogsa ved for-
deling af § 20 puljen til vanskeligt stillede kommuner i hovedstadsomradet.
Virkningerne heraf behandles serskilt.

Sammenfatning

Det bysociale kriterium opgeres som antallet af beboere i1 almennyttigt byg-
geri og kommunalt ejede boliger bosat i udvalgte sogne uden for hoved-
stadsomradet. Disse sogne er udvalgt ud fra en sarkersel fra Danmarks Sta-
tistik af indkomst og overforsler for beboerne i sogne.

Det bysociale kriterium er i analysen i beteenkning 1361 den forklarende
variabel, der blandt samtlige betragtede i betankningen har den mindste
sammenheaeng med udgifterne.

Kriteriet opfylder i ovrigt ikke betingelserne omkring proportionalitet og
konstaterbarhed. Endvidere kan sognesterrelsen og sogneafgraensningen
have en ret stor betydning for hvilke kommuner, der bliver omfattet af krite-
riet, og hvor mange indbyggere i kommunen som indgar. Endelig er
talgrundlaget for kriteriet ikke umiddelbart offentligt tilgeengeligt og vanske-
ligt at opdatere.

Kriteriet er hertil vanskeligt at erstatte, da det har relativt stor betydning for
den gruppe af kommuner, der er omfattet.

Pa baggrund af ovenstdende synes de mest velegnede af de gennemgéede
kriterier at vaere:

e familier pa overforselsindkomst i alment boligbyggeri, i lejet enfa-
milie eller etagebyggeri (eller i andet)

e tilflyttede lavt uddannede pé overforselsindkomst til almene boliger
og boliger med mangler.

Den statistiske sammenhang mellem kriteriet og de to andre sociale kriteri-
er, der er sammenlignet med, er beskeden. Hvis kriteriet erstattes af enten
kriteriet antal udleendinge fra 3. lande eller boligkriteriet, vil det give anled-
ning til betydelige byrdefordelingsmaessige forskydninger. Det er ikke mu-
ligt at afskaffe det bysociale kriterium uden markbare byrdefordelingsvirk-
ninger.
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Anbefaling vedr. det bysociale kriterium.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at erstatte det bysociale kriterium med et af felgende kriterier
familier pa overforselsindkomst i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller
etagebyggeri (eller i andet) eller tilflyttede lavt uddannede pa overforsels-
indkomst til almene boliger og boliger med mangler.

Fordelen herved er primert at fa afskaffet det bysociale kriterium, som har
en rekke mindre gode egenskaber.

Samtidig skal det indgé i overvejelserne, at udskiftning af kriteriet, uanset
hvilket af de navnte kriterier der anvendes, vil have meget betydelige byrde-
fordelingsmeessige virkninger.

19.2.3.4. Kriteriet antal udlejningsboliger
Baggrund

Kiriteriet antal udlejningsboliger indgér ved beregningen af det sociale indeks
i hovedstadsudligningen med en vaegt pd 20 pct. Kriteriet opgeres som
egentlige beboelseslejligheder samt enkeltvarelser, der bliver beboet af per-
soner, som ikke er ejer af boligen.

Kriteriet anses for alment accepteret, og det er derfor ikke presserende at
udskifte kriteriet p4 nuverende tidspunkt.

Der kunne imidlertid eventuelt foretages en mindre forbedring af kriteriet
ved at udelade andelsboliger af opgerelsen. Det ville formentlig forbedre
kriteriets preecision i forhold til at omfatte socialt udsatte boliger.

19.2.3.5. Fortidspensionskriteriet
Baggrund

Refusionsprocenten for nytilkendte fertidspensioner blev nedsat fra 100 til
50 pct. for personer under 60 ar fra og med 1992. Med virkning fra 1995
indfertes 1 den forbindelse kriteriet 20-59 drige uden beskeeftigelse som for-
tidspensionskriterium i opgerelsen af udgiftsbehovet. I 1996 blev kriteriet
aflest af kriteriet erhvervsbetinget fortidspension, som beregnes pa grundlag
af erhvervsfordelingen i kommunerne.

Den lavere refusionssats blev i 1997 udvidet til at omfatte de over 60 arige
og 1 1999 blev refusionssatsen for nytilkendte fortidspensioner yderligere
nedsat til 35 pct.
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I kapitel 8 er gennemgéet de ekonomiske virkninger af finansieringsrefor-
merne for fortidspension og udligningsvirkningerne heraf. Det fremgar sale-
des af kapitel 8, at kommunerne samlet set kompenseres for stigningerne i
fortidspensionsudgifterne via bloktilskuddet, mens udgiftsbehovsudligningen
skal varetage den mellemkommunale udligning af forskelle i fertidspensi-
onsudgifterne.

Problem

Det konkluderes i kapitel 8, at det vil vaere enskeligt med et nyt eller supple-
rende fortidspensionskriterium med henblik pa i hegjere grad at kunne udlig-
ne forskellene pa fortidspensionsomradet mellem kommunerne.

Det vurderes, at det nuverende kriteriums forklaringsevne ikke er tilfreds-
stillende. Der er herudover opgerelsesmaessige problemer forbundet med det
nuvarende kriterium, og endelig er enhedsvardierne steget til en uhensigts-
maessig starrelse - og vil vokse yderligere i de kommende ar.

Mulige kriterier

Udvalget har undersegt mulighederne for at opstille nogle mulige fortidspen-
sionskriterier ud fra nogle af de forhold, der forventes at pavirke antallet af
fortidspensionister og dermed kommunernes udgifter til fortidspension. Der
er her specielt set pa aldersfordelingen, fordelingen pa brancher (erhverv),
flyttemenstre og fordelingen pa uddannelsesmaessig baggrund.

A. Aldersfordelingen

I tabel 19.22 er vist resultaterne af at regressere et aldersbetinget fortidspen-
sions kriterium beregnet for 1999 mod antallet af fortidspensionister pr. ind-
bygger, og i tabel 19.23 er vist resultaterne af at regressere kriteriet mod
fortidspensionsudgifterne. Resultaterne er i begge tabeller endvidere vist
opdelt pa hovedstadsomradet og resten af landet.
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Tabel 19.22. Mindste kvadraters regression af et aldersbetinget fortidspen-
sionskriterium — baseret pd bestanden af fortidspensionister - mod antal
Jortidspensionister pr. indbygger

Antal fortids- Antal fertids- Antal fertids-

pensionister pensionister pensionister
1999 1999 1999
Indenfor ho-  Udenfor Ho-
vedstadsom- vedstadsom-
radet radet
Forklaringsgrad 4,15 5,86 27,07
Konstant 0,011 0,077 -0,052
(P-veerdi) (0,3653) (0,0008) (0,0001)
Nyt aldersbetinget 0,76 -0,67 2,01
kriterium (bestanden
af fortidspensioni-
ster) 1999
(P-veerdi) (0,0007) (0,0904) (0,0001)

Det ses, at kriteriet har en betydelig forklaringsevne uden for hovedstadsom-
radet, mens sammenhangen i hovedstadsomradet er modsat den forventede
og knap signifikant.

Resultaterne af regressionen mod fertidspensionsudgifterne viser en mindre
steerk sammenheng mellem dette kriterium og fertidspensionsudgifterne,
end med antallet af fortidspensionister. Det er som forventet, idet en betyde-
lig andel af fortidspensionisterne fortsat ikke indebarer kommunale udgifter.
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Tabel 19.23. Mindste kvadraters regression af et aldersbetinget fortidspen-
sionskriterium - beregnet pd baggrund af bestanden af fortidspensionister -
mod fortidspensionsudgifterne pr. indbygger

Fortidspensi- Fortidspensi- Fortidspensi-
ons-udgifter onsudgifter onsudgifter
1999 1999 1999
Indenfor ho- Udenfor Ho-
vedstadsomra-  vedstadsomra-
det det
Forklaringsgrad 4,84 2,20 18,99
Konstant 0,094 1,384 -0,852
(P-veerdi) (0,6923) (0,0100) (0,0011)
Nyt aldersbetin- 16,52 -9,59 35,08

get kriterium
(bestanden af
fortidspensioni-
ster) 1999

(P-verdi) (0,0002) (0,3038) (0,0001)

I tabel 19.24 er vist resultatet af en regression af et alderskorrigeret er-
hvervsbetinget fortidspensionskriterium mod antallet af fertidspensionister
pr. indbygger, mens tabel 19.25 viser resultatet mod fortidspensionsudgifter-
ne pr. indbygger. Kriteriet er opbygget ud fra oplysninger om nytilkendte
fortidspensioner fordelt pa alder og erhverv. I lyset af de relativt heje forkla-
ringsgrader for det nuverende erhvervsbetingede fortidspensionskriterium,
som fremgar af kapitel 8, er det ikke overraskende, at forklaringsgraderne i
tabel 19.24 og 19.25 ogsé er betydelige. Forklaringsgraderne er dog lavere
end forklaringsgraderne for det nuvarende fortidspensionskriterium. Der er
altsa intet vundet ved at inddrage aldersdimensionen.
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Tabel 19.24. Mindste kvadraters regression af et alderskorrigeret erhvervs-
betinget fortidspensionskriterium mod antal fortidspensionister pr. indbyg-

ger

Antal fortids- Antal fertids- Antal fortids-

pensioni- pensioni- pensioni-
ster1999 ster1999 ster1999
Indenfor ho- Udenfor Ho-
vedstadsomria-  vedstadsomra-
det det
Forklaringsgrad 23,32 0,00 42,17
Konstant -0,043 0,029 -0,067
(P-veerdi) (0,0001) (0,2004) (0,0001)
Alders- og er- 5,23 0,59 6,68
hvervsbetinget
kriterium (nytil-
kendelser 1995-
99)
(P-veerdi) (0,0001) (0,6346) (0,0001)
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Tabel 19.25. Mindste kvadraters regression af et alderskorrigeret erhvervs-
betinget fortidspensionskriterium mod fortidspensionsudgifterne pr. indbyg-

ger

Fortidspensio- Fortidspen- Fortidspen-
nsudg. 1999 sionsudg. 1999 sionsudg. 1999

Indenfor ho- Udenfor Ho-
vedstadsomra- vedstadsomra-

det det
Forklaringsgrad 24,14 2,63 35,95
Konstant -0,957 0,250 -1,320
(P-veerdi) (0,0001) (0,6377) (0,0001)
Alders- og er- 106,69 32,78 128,52
hvervsbetinget
kriterium (nytil-
kendelser 1995-
99)
(P-veerdi) (0,0001) (0,2604) (0,0001)

Der ses igen at vaere en markant forskel i1 forklaringsgraderne for hovedsta-
den henholdsvis resten af landet. Det kan tilfgjes, at forskellen alene skyldes
aldersdimensionen, da forskellen i forklaringsgraden i regressionen mellem
fortidspensionsudgifterne pr. indbygger og det nuverende erhvervsbetingede
kriterium er betydeligt mindre. Forklaringsgraderne er i hovedstaden 34,62
og i resten af landet 42,41, mens forskellen ved regression mod antallet af
fortidspensionister pr. indbygger er endnu mindre.

Sammenfatning vedrorende kriterier betinget af alder

Pa baggrund af det foregdende kan det sammenfattes, at aldersfordelingen
for bestanden af fortidspensionister kan medvirke til at forklare fertidspensi-
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onsudgifterne uden for hovedstadsomradet. Samtidig tyder analyserne pa, at
det vil veere en ulempe at anvende et kombineret alders- og erhvervsbetinget
fortidspensionskriterium frem for at anvende begge kriterier selvstaendigt.

B. Brancher

Udvalget har forsegt at opstille et branchebetinget fortidspensionskriterium
ud fra tildelingsfrekvenser for beskeftigede i de forskellige brancher. I et
sadant kriterium vil der imidlertid ikke indgd personer uden beskeaftigelse.
Udvalgets underseggelser har vist, at det ikke har vaeret muligt at opstille et
branchebetinget fortidspensionskriterium med en rimelig forklaringsgrad.

C. Flytninger

Med henblik péd at undersege, om nettoflytningerne har haft en betydelig
indflydelse pa fertidspensionsudgifterne, er i tabel 19.26 vist resultaterne af
at regressere nettoflytningerne i 1998 pr. 10.000 indbyggere mod e&ndringer-
ne i fertidspensionsudgifterne pr. indbygger mellem henholdsvis 1997 og
1999, 1997 og 1998 og 1998 og 1999.
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Tabel 19.26. Mindste kvadraters regression af nettoflytninger pr. indbygger
mod cendringen i fortidspensionsudgifterne pr. indbygger

ndring i fer- Andringifer- Andring i for-

tidspension- tidspension- tidspension-
sudg. pr. ind- sudg. pr. ind- sudg. pr. ind-
bygger bygger bygger
1997-99 1997-98 1998-99
Forklaringsgrad 18,38 6,69 16,62
Konstant 242,89 131,98 110,91
(P-veerdi) (0,0001) (0,0001) (0,0001)
Nettoflytninger 7,31 2,90 4,42
pr. 10.000 ind-
byggere
(P-veerdi) (0,0001) (0,0001) (0,0001)

Forklaringsgraden er betydelig for &ndringen i fertidspensionsudgifterne fra
1997 til 1999, og det ses, at nettoflytningerne primaert har sammenhang med
@ndringen i udgifterne fra 1998 til 1999.

Det er eventuelt muligt at lade nettoflytninger indga direkte i udligningen,
men i givet fald skulle der anvendes summen over en langere periode.

Inddragelse af nettoflytninger som kriterium i udgiftsbehovsopgerelsen vur-
deres at opfylde de sedvanlige krav til objektive kriterier. Kriteriet er ikke
fuldsteendig upévirkeligt, men med mindre enhedsbelagbet i beregningen af
udgiftsbehov bliver meget hejt, vil det neeppe kunne udgere noget incitament
for kommunerne til at tiltraekke flere fortidspensionister. Endvidere er der en
oplagt arsagssammenhang mellem nettotilflytningen af fertidspensionister
og udgifterne til fortidspension.
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I vurderingen af om et flyttekriterium skal inddrages, ber det ogsd indga i
overvejelserne, at regeringen jevnfor kommuneaftalen for 2004 vil sege
tilslutning til, at der indferes en mellemkommunal refusion af udgifter til
fortidspension, sa udgiftspresset pa kommuner med mange tilflyttende for-
tidspensionister lettes.

Sammenfatning vedrorende flytninger

Pé baggrund af det foregadende kan det sammenfattes, at anvendelsen af for-
tidspensionisternes flyttemenstre kan indga som en forklarende faktor for de
kommunale fortidspensionsudgifter. Der er sdledes en meget direkte sam-
menhang mellem de kommunale udgifter til fortidspension og nettotilflyt-
ningen af fortidspensionister til kommunen.

Det skal imidlertid overvejes, om betydningen heraf er tilstraekkelig til at
begrunde inddragelsen af et sddant kriterium. Samtidig skal det overvejes,
om de kriterier, der i gvrigt inddrages i forklaringen af fertidspensionsudgif-
terne, eventuelt tager hejde for virkningerne af nettoflytningerne.

D. Uddannelse

I tabel 19.27 er gengivet resultaterne fra regressioner af et uddannelsesbetin-
get kriterium mod fortidspensionsudgifterne og antallet af fortidspensionister
pr. indbygger i hele landet samt opdelt pa hovedstadsomradet og resten af
landet.
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Tabel 19.27. Mindste kvadraters regression af et uddannelsesbetinget for-
tidspensionskriterium mod fortidspensionsudgifierne og antallet af fortids-
pensionister pr. indbygger

Fortidspensionsudgifter Antal fertidspensionister
1999 1999
Hele Inden- Uden- Hele Inden- Uden-
landet for for landet for for
hoved- hoved- hoved- hoved-
stads- stads- stads- stads-
omra- omra- omra- omra-
det det det det
Forkla- 22,21 32,19 16,85 24.45 39,88 16,16
ringsgrad
Konstant -1,12 -0,64 -1,43 -0,06 -0,03 -0,06
(P-veerdi) (<0,0001) (<0,0001)  (0,0001) (<0,0001) (0,0200) (0,0007)

Uddannel- 41,23 30,60 47,47 2,20 1,45 2,23
sesbetinget

kriterium

1997/99

(P-vaerdi) (<0,0001)  (<0,0001)  (<0,0001 (<0,0001)  (<0,0001) (<0,0001)

Det fremgér af tabellen, at kriteriet har en betydelig forklaringsevne isar
inden for hovedstadsomradet. Forklaringsevnen er sterst for antallet af for-
tidspensionister pr. indbygger, hvilket kan have sammenhang med, at krite-
riet er opgjort pd bestanden af fortidspensionister, og herved omfatter samt-
lige fortidspensionsudgifter og ikke kun den andel heraf, som kommunerne
medfinansierer.

Med henblik pd at undersege, om en kombination af uddannelse og alder
kunne age forklaringsevnen, er der i tabel 19.28 vist resultaterne af at tilfoje

226



Et nyt udligningssystem

det tidligere gennemgaede aldersbetingede fortidspensionskriterium baseret
pa bestanden af fortidspensionister i 1999.
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Tabel 19.28. Mindste kvadraters regression af et uddannelses- og et alders-
betinget fortidspensionskriterium mod fortidspensionsudgifterne og antallet
af fortidspensionister pr. indbygger

Fortidspensionsudgifter Antal fertidspensionister
1999 1999
Hele Inden- Uden- Hele Inden- Uden-
landet for for landet for for
hoved- hoved- hoved- hoved-
stads- stads- stads- stads-
omra- omra- omra- omra-
det det det det
Forklarings- 29,94 32,21 31,72 32,50 40,27 38,44
grad
Konstant -2,39 -0,71 -2,78 -0,12 -0,02 -0,14
(P-vaerdi) (<0,0001)  (0,2668)  (0,0001)  (<0,0001) (0,4785)  (<0,0001)
Uddannel- 44,14 30,86 41,61 2,34 1,41 1,89
sesbetinget
kriterium
1997/99
(P-veerdi) (<0,0001) (<0,0001) (<0,0001) (<0,0001) (<0,0001) (<0,0001)
Aldersbetin- 21,02 1,05 31,31 1,00 -0,18 1,84
get kriterium
(bestanden i
1999)
(P-veerdi) (<0,0001)  (0,897) (<0,0001) (<0,0001) (0,58)  (<0,0001)
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Det aldersbetingede fortidspensionskriterium forbedrer den samlede forkla-
ringsgrad udenfor hovedstadsomradet og herved i hele landet, men kriteriet
er ikke signifikant i hovedstadsomradet.

Endelig blev det forsegt pa baggrund af en serkersel at opgere et kombine-
ret uddannelses- og alderskriterium. Det kombinerede kriterium viste sig
imidlertid at have en begrenset forklaringsevne.

Sammenfatning vedrorende uddannelsesbetingede kriterier

Pa baggrund af det foregdende kan det sammenfattes, at anvendelsen af den
uddannelsesmaessige struktur kan medvirke til beskrivelsen af det forventede
antal fortidspensionister fordelt pd kommunerne. Der er imidlertid nogle
problemer forbundet med opgerelsen af ovenstaende kriterium. Til den efter-
folgende analyse af den samlede udgiftsbehovsudligningsmodel i kapitel
19.4 er der derfor indhentet nye data vedrerende andelen af fortidspensioni-
ster fordelt pa uddannelsesmeessig baggrund.

Sammenfatning vedrorende fortidspension

Anbefaling vedr. et fortidspensionskriterium

Det anbefales, at der i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
gives mulighed for at tage serligt hensyn til udligningen af
fortidspensionsudgifterne.

Det anbefales endvidere, at der gives mulighed for at lade flere dimensioner
(f.eks. aldersfordelingen, den uddannelsesmeessige struktur og fertidspensio-
nisters flytninger) indgé i forklaringen af fortidspensionsudgifterne.

Endelig anbefales det at tage hensyn til de evrige sociale kriteriers forkla-
ringsevne i forhold til fortidspensionsudgifterne.
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19.2.3.6. Born af enlige forsergere
Baggrund

Kriteriet antal bern af enlige forsergere opgeres pa grundlag af Danmarks
Statistiks opgerelse af antallet af udbetalte ordinere bernetilskud til bern un-
der 16 ar af enlige forsergere i de enkelte kommuner i oktober kvartal i &ret
forud for beregningséret. Da opgerelsen er baseret pa den registerbaserede
opgorelse af udbetalte ydelser, er kriteriet siledes baseret pa et forholdsvist
sikkert og entydigt grundlag.

I opgerelsen af de sociale udgiftsbehov indgér kriteriet bern af enlige forser-
gere med den storste vaegt pa 32,5 pct. i bade lands- og hovedstadsudlignin-
gen. Kriteriet fremhaves i betaenkning 1361, 1998, som det af de nuvarende
kriterier, som har den bedste forklaringskraft. Bern af enlige forsergere ind-
gér i betenkning 1361 i forklaringen af variationen i udgifterne pa kontant-
hjeelps-, folkeskole-, boligsikrings- og degninstitutionsomradet, og fortolkes
i alle tilfelde som en paraplyvariabel (dvs. som et generelt mal) for socialt
udgiftspres.

Kriteriet indgar i den amtskommunale udligning af udgiftsbehov med en
vaegt pa 48 pct. Kriteriet finder dog ikke for amtskommunerne umiddelbar
stotte 1 de statistiske analyser, der er gennemfort i beteenkning nr. 1361. Kri-
teriet kan antages at have samme pavirkning af udgifterne som andelen af
fraskilte personer, der indgér i forklaringen af udgifterne pa sygehus- og
sygesikringsomradet i betaenkningen.

Problem

Den hgje vegtning indeberer, at der er knyttet forholdsvis heje udlignings-
beleb til hver enkelt enhed af kriteriet. En hovedstadskommune fér séledes et
tilskud 1 2001 pa ca. 64.000 kr. pr. barn af enlige forsergere. For en kommu-
ne uden for hovedstadsomréadet er belebet ca. halvt sa stort. Ved afsloring af
socialt bedrageri for familier med flere bern vil kommunerne séledes kunne
miste betydelige udligningsbelab, der i de fleste tilfeelde mé antages at vare
storre end kommunens gevinst ved at opdage socialt bedrageri f.eks. i form
af nedsatte udgifter til boligsikring, eget foreldrebetaling til daginstitution
mm.

Eksempelvis kan der beregnes gevinster for en kommune pd mellem ca.
17.000 kr. og 42.000 kr. ved at opdage socialt bedrageri for en familie med 3
bern. Belobet varierer athengigt af familiens konkrete indkomstforhold og
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boligudgifter. Disse beleb skal sammenholdes med de mistede udligningsbe-
lob.

I beteenkning 855, 1978 blev det vurderet, at kriteriet 1 tilstraekkeligt omfang
opfylder kravet om upavirkelighed. Man var i den forbindelse opmerksom
pa, at det er kommunerne selv, der kontrollerer, om tilskudsmodtagerne ikke
lever i et fast samlivsforhold. Men med kravet om, at tilskudsmodtagere skal
afgive en erklering pa tro og love herom, blev det antaget, at kommunernes
mulighed for at pavirke kriteriet ad denne vej var tilstreekkeligt reduceret.

Det skal i den forbindelse bemarkes, at kommunerne som myndighed har en
lovfastsat pligt til at bestrabe sig pa at afslere socialt bedrageri. En bevidst
undladelse af at forsege at afslere socialt bedrageri vil med andre ord vere
ulovlig.

Problemstillingen omkring kommunale incitamenter og kasseteenkning har
vaeret behandlet i en rapport om kassetenkning fra Finansministeriet fra
januar 2001. I rapporten er opstillet en metode kaldet kasseeftersynet til at
undersage, hvor der er kassetenkning. Kasseeftersynsmetoden tager sigte pa
at fastlegge en aktors incitamenter til at foretage en handling og sammen-
holde det med den samfundsekonomiske prioritering. Kasseeftersynet er i
rapporten belyst ved eksempler vedr. kommunernes aktiveringsindsats (jf.
rapportens s. 79-110 med eksempler for kontanthjelpsmodtagere med fuld
erhvervsevne, nedsat erhvervsevne og ung kontanthjelpsmodtager).

Alt i alt er der formentlig kun et incitamentsproblem knyttet til kriteriet i det
omfang, en kommune imod bedre vidende og i strid med den sociale lovgiv-
ning ikke gér videre med en sag, hvor forsergeren ikke er reelt enlig. Dette
ma kunne forudsettes ikke finder sted, og udvalget har ikke kendskab til, at
det har forekommet. Omvendt ber kriterier ikke vare forbundet med uhen-
sigtsmaessige incitamenter.

Formélet med at sege nye kriterier til erstatning for kriteriet born af enlige
Jforsargere er saledes for det forste, at erstatte det nuverende kriterium born
af enlige forsorgere med et mere upavirkeligt kriterium evt. baseret pa civil-
standsoplysninger, og for det andet at indkredse nye kriterier baseret pa
”problemfamilier”.

Mulige alternativer

Formalet med at udskifte det nuverende kriterium er iser at undgd mulige
incitamentsproblemer forbundet med afslering af socialt bedrageri. Mulige
alternativer kunne derfor bygge pa den formelle civilstand, som derved ikke
athaenger af en kommunal afgerelse. F.eks. kunne et kriterium baseret pa
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antal bern med ikke gifte foraldre eller af fraskilte personer overvejes eller
bern, der kun bor hos den ene af foraldrene, som er skilt fra hinanden. Krite-
riet vil pa denne méde ikke vare knyttet til udbetalingen af en ydelse med
kommunal kontrol og mulighed for omgerelse.

Pa baggrund heraf har udvalget opstillet en raekke mulige kriterier, som an-
givet i boks 19.5.

Boks 19.5. Barnekriterier, opgjort for 2001

Simple kriterier
° Andel bern ej hos foreldre, hos enlig mor eller enlig far
° Andel bern ej hos foreldre, hos enlig mor el. far samt hos mor el. far
med partner
° Andel bern hos enlige, samboende par eller samlevende par
° Andel bern hos enlige, samboende par eller samlevende par samt ik-

ke hjemmeboende bern — dvs. alle bern som ikke bor 1 egteskab eller
reg. partnerskab

° Andel bern som ikke har gifte foreldre
Kombinerede kriterier

° Kombinationer af ovenstdende samt afgrensninger i forhold til fami-
liens indkomst, sociale ydelser og hejeste uddannelsesniveau

I betenkning 1361 indgik kriteriet barn af enlige forsergere pa 4 udgiftsom-
rader 1) Kontanthjelpsudgifter pr. aldersbestemt udgift, 2) Folkeskole- og
fritidsudgifter pr. 7-16 arig, 3) Boligsikringsudgifter pr. 20-59 érig og 4)
Dogninstitutionsudgifter pr. 20-59 érig. Det er derfor valgt at teste de alter-
native kriterier mod det nuvarende born af enlige forsorgere pa disse 4 om-
rader.

Desuden er det med henblik pé kriteriets sammenhang med de sociale udgif-
ter valgt at teste sammenhangen mellem de alternative kriterier og det nuvee-
rende mod de budgetgaranterede udgifter pr. 0-65 érig, de ”sociale udgifter”
for under 65 arige pr. 0-65 arig og de sociale udgifter” i alt pr. indbygger.

Resultaterne af undersegelserne viser, at flere af de alternative kriterier har
en forklaringsevne savel isoleret set som i faellesskab med de evrige sociale
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kriterier, som kan maéle sig med det nuverende kriterium born af enlige for-
sorgere.

Byrdefordelingsmeessig belysning

I tabel 19.29 er vist fordelingen af kommunerne pa den byrdefordelingsmaes-
sige virkning maélt i skatteprocentpoint for et af de alternative kriterier.

Endvidere kan det nevnes, at de byrdefordelingsmassige virkninger af at
udskifte det nuverende kriterium med civilstandskriteriet andel born hos
enlige, samboende par eller samlevende par vil vere til ugunst for Keben-
havns og Frederiksberg Kommuner, samt for kommunerne i Arhus Amt
samlet set. Kriteriet baseret pa bern i familier, der modtager sociale ydelser
vil derimod vere til gunst for Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner og
til ugunst for kommunerne i Kebenhavns, Frederiksborg og Roskilde Amter.

Tabel 19.29. Byrdefordelingsmeessig virkning af alternativt kriterium, base-
ret pa 2002 udmeldingen

Zndring i pct. af beskatnings-  Andel bern hos enlige, samboende
grundlag par eller samlevende par

(+ = tab, - = gevinst)

0,4% < 1
0,2% <= 0,4% 6
0,0% <= 0,2% 49
-0,2% <= 0,0% 124
-0,4% <=-0,2% 90
<=-0,4% 5
[ alt 275
Sammenfatning

Ved at udskifte kriteriet born af enlige forsorgere med et af de alternative
kriterier ville mulige incitamentsproblemer forbundet med afslering af soci-
alt bedrageri vaere lost. Det skyldes, at de alternativt betragtede kriterier an-
vender formelle civilstandsforhold i stedet for reelle samlivsforhold.
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Det skal imidlertid erindres, at det 14 til grund for overvejelserne om indfo-
relsen af kriteriet, at det var de reelle samlivsforhold og ikke den formelle
egteskabelige stilling, der var afgerende for foregelsen af udgiftsbehovene.

Udskiftning af det nuvarende kriterium med kriteriet born i familier som har
modtaget 50% eller mere af deres indkomst fra sociale ydelser i tre dars gen-
nemsnit vil eventuelt kunne medfere visse nye incitamentsproblemer.

Pé baggrund af det gennemgéede kan der se ud til at veere muligheder for at
udskifte det nuvaerende kriterium born af enlige forsorgere. Et alternativt
kriterium kunne evt. vaere kriteriet born hos enlige, samboende par eller
samlevende par.

Anbefaling vedr. kriteriet born af enlige forsorgere.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at udskifte kriteriet born af enlige forsorgere med kriteriet born
hos enlige, samboende par eller samlevende par. Det alternative kriterium
born hos enlige, samboende par eller samlevende par og hojest fuldforte
uddannelse svarende til grundskole kunne evt. ogsé anvendes.

De tilsyneladende bedste af de evrige alternative kriterier er alle forbundne
med forskellige incitamentsproblemer, og kan derfor ikke umiddelbart anbe-
fales til videre foranstaltninger.

19.2.3.7. Arbejdsleshedskriteriet
Baggrund

Kriteriet antal 20-59-arige, der er uden beskeftigelse, udover 5 procent af
antallet af 20-59-4rige 1 kommunen, opgeres ud fra Danmarks Statistiks regi-
sterbaserede arbejdsstyrkestatistik. I opgerelsen indgér antal 20-59-érige,
som pa optallingstidspunktet var arbejdslese, pensionister eller havde uop-
lyst beskeeftigelse. Optellingstidspunktet er 1. januar i aret tre ar for til-
skudsaret, dvs. 1. januar 1999 for tilskudséret 2002.

Kriteriet deekker séledes en bredere gruppe end ledighedsstatistikken”, og
tager mere bredt sigte pa udgifter vedr. kontanthjelp, beskeftigelse og ind-
sats for sarlige grupper.

Baggrunden for kriteriets afgreensning - givet ved de 5 pct. - er, at det for-
modes, at kriteriet dermed bedre vil kunne opfange arbejdsleshed mm. ud
over et vist “strukturelt niveau”. Spredningen i kriteriet vil dermed blive
foroget.
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Problem

Beregninger fra Nakskovs og Kebenhavns Kommuner har sat fokus pa virk-
ningen i tilskuds- og udligningssystemet af en aktiv beskaftigelsesindsats
specielt for to kommunegrupper: Kommuner i hovedstadsomradet og kom-
muner med sarligt svagt beskatningsgrundlag. For begge kommunegrupper
udlignes med ca. 85 pct. i skatteudligningen. Isoleret set pa skat og udligning
skal der for disse to kommunegrupper en betydelig indkomstfremgang til for
at opveje tabet i udgiftsbehovsudligningen ved reduktion af kriteriet ”antal
20-59-arige uden beskeftigelse”, safremt der ikke realiseres besparelser pa
udgiftsbudgettet.

Kritikken af dette samspil i udligningssystemet har dels veret rettet mod det
manglende ekonomiske incitament til at skabe vakst, der fastholder de fat-
tigste kommuner i en “fattigdomsfalde”, dels mod den manglende overens-
stemmelse med den overordnede malsatning om et effektivt arbejdsudbud,
jf. kasseteenkningsrapporten.

Mulige alternativer

I beteenkning 1361, 1998 anbefales, at kriteriet andel 20-59-arige uden be-
skeeftigelse ud over 5 pct. fortsat ber indgé i udligningen med en betydelig
vaegt. Det bemarkes, at der ogsa i betenkning 1361 er prasenteret andre
udgaver af “ikke-beskeeftigelse”-kriteriet, men at det aktuelle har sterst for-
klaringsgrad.

Det kunne overvejes - i lighed med opgerelsen for 7-16-arige, hvor der bade
indgar det faktiske antal 7-16-arige og en korrigeret opgerelse, der skal tage
hgjde for merudgifter pa skoleomradet i kommuner med et stort fald i elev-
tallet — at indfere en forsinket udligning ogsé vedr. dette kriterium, idet det
ma antages, at en vakst i beskaeftigelsen umiddelbart er til sterst gavn for
grupper med en tet tilknytning til arbejdsmarkedet og i mindre omfang pa
kort sigt kan forventes at medfere lavere sociale udgifter for kommunerne.
Kommunerne vil pa denne made kunne beholde et storre tilskud i en l&engere
periode 1 opgangstider. I nedgangstider ville det sterre tilskud pd samme
made som i dag straks blive udlest.

En anden mulighed kunne vare at anvende et glidende gennemsnit over de
seneste 4 ar. Det ville betyde en forsinkelse af @ndringer i kriteriet, dvs. at
eventuel fremgang eller tilbagegang i beskeeftigelsen vil sla igennem med
forsinkelse. I modsetning til kriteriet ovenfor vil denne forsinkelse omfatte
bade situationer med fremgang og situationer med tilbagegang.
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Det skal dog bemerkes, at et system med forsinkelse vil vere til sterst gavn
for de kommuner, der har storst fremgang i beskaftigelsen, mens det vil
vaere en ulempe for de kommuner, der har en fremgang i beskaftigelsen
under gennemsnittet.

Det fremgik af betenkning 1361, at der er en betydelig sammenhaeng mel-
lem det nuverende kriterium og kommunernes udgifter til kontanthjelp,
beskeaftigelse og indsats for sarlige grupper.

Det skal bemerkes, at der er en meget betydelig statistisk sammenhaeng mel-
lem det nuvarende kriterium og de to navnte alternativer. En forsinkelse af
kriteriet vil saledes veare til storst fordel for de kommuner, der har haft den
storste fremgang i beskeeftigelsen i perioden. Nedenfor er nermere redegjort
for virkningen ved de to alternative forslag.

Forsinket udligning — storst veerdi af drets veerdi eller af veerdien tre dr for

Dette alternativ indeberer, at der indferes en forsinket udligning vedr. dette
kriterium, idet det ma antages, at en vaekst i beskaeftigelsen umiddelbart er til
storst gavn for grupper med en teet tilknytning til arbejdsmarkedet og i min-
dre omfang pa kort sigt kan forventes at medfere lavere sociale udgifter for
kommunerne. Kommunerne vil p4 denne made kunne beholde et storre til-
skud i en leengere periode i opgangstider, mens det storre tilskud straks udle-
ses 1 nedgangstider som i dag. Det skal dog bemerkes, at der er tale om en
mellemkommunal udligning, det vil sige, at kommunens tilskud opgeres ud
fra den landsgennemsnitlige udvikling. Hvis udviklingen i kriteriet for
kommunen svarer til landsgennemsnittet, vil kommunens tilskud vare uend-
ret, mens afvigelser fra landsgennemsnittet vil @ndre kommunens tilskud.

Byrdefordelingsmeessige forskydninger

I det nuveerende system vil en nedgang i antallet af 20-59 arige uden beskeet-
tigelse umiddelbart slé igennem ved opgerelse af tilskud til kommunen. I et
system med forsinkelse vil virkningen forst sla igennem efter nogle ér. Sy-
stemet med forsinkelse vil altsa vere til fordel for de kommuner, der pa det
aktuelle tidspunkt har den sterste fremgang i beskaftigelsen. Argumentet for
ordningen er, at en fremgang i beskeftigelsen ogsa forst efter nogle ar vil sla
igennem i forhold til kommunernes sociale udgifter.

I tabellen nedenfor er vist de byrdefordelingsmaessige forskydninger ved
erstatning af det nuvaerende kriterium med et kriterium med forsinkelse. Der
er i kriteriet med forsinkelse anvendt den sterste at vardierne for tilskudsaret
eller for tre ar for tilskudsaret, dvs. vardien til brug for tilskudséret 2002
eller vaerdien for tilskudséaret 1999. Det skal bemaerkes, at veerdierne er op-
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gjort med nogen forsinkelse, saledes at veerdien for tilskudsaret 2002 er op-
gjort pr. 1. januar 1999, mens verdien for tilskudsaret 1999 er opgjort pr. 1.
januar 1996.

Tabel 19.30. Byrdefordelingsmeessige forskydninger af indforelse af forsin-
ket udligning — storst veerdi af drets veerdi eller af veerdien tre ar for, baseret
pa 2002 udmeldingen

Zndring i procent af beskatningsgrundlag Antal kommuner
(+ = tab, - = gevinst)
-0,3% <=-0,2% 2
-0,2% <=-0,1% 20
-0,1% —0,0% 146
0,0% <=0,1% 90
0,1% <= 0,2% 13
0,2% —0,3% 4
[ alt 275

Som det fremgar af tabellen ovenfor, vil der veere 22 kommuner, der vil have
en gevinst pa over 0,1 procent af beskatningsgrundlaget ved indferelse af et
kriterium med forsinkelse — heraf 2 (Sydlangeland og Jelling) med en ge-
vinst pa over 0,2 procent af beskatningsgrundlaget. De kommuner, som vil
have en gevinst ved indferelsen af det nye kriterium, er kommuner, der i
perioden 1996 til 1999 har haft en fremgang i1 beskaftigelsen, der er hejere
en landsgennemsnittet. Der er tale om en raekke landkommuner samt enkelte
mindre bykommuner og enkelte kommuner i hovedstadsomréadet. I det nu-
vaerende system har disse kommuner haft et fald i tilskuddet som folge af
den stigende beskaftigelse. Disse kommuner vil derfor have en fordel af et
system med forsinkelse, saledes at deres tilskud ikke umiddelbart vil falde 1
takt med den stigende beskeeftigelse.

Omvendt er der 17 kommuner, der vil fa et tab pa over 0,1 procent af be-
skatningsgrundlaget ved indferelse af et kriterium med forsinkelse — heraf 4
(Holeby, Rudbjerg, Redby og Nakskov) med et tab pa over 0,2 procent af
beskatningsgrundlaget. 13 af disse 17 kommuner er fra Lolland eller Born-
holm. Disse kommuner har i den pagaldende periode haft en forholdsvis
ugunstig udvikling i beskaftigelsen. De har derfor haft en fordel af det nu-
vaerende system, hvor fremgangen 1 beskeftigelsen pa landsplan har betydet,
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at deres andel af det samlede antal uden beskaftigelse er steget. I et system
med forsinkelse af udligningen vil disse kommuner miste denne fordel.

Glidende gennemsnit over de seneste 4 ar

Dette alternativ indebaerer, at der i stedet for det nuvarende kriterium indfo-
res et kriterium, der opgeres som et glidende gennemsnit for de seneste fire
ar. Det ville betyde en forsinkelse af @ndringer i kriteriet, dvs. at eventuel
fremgang eller tilbagegang i beskeftigelsen vil slé igennem med forsinkelse.
I modsatning til kriteriet ovenfor vil denne forsinkelse omfatte bade situati-
oner med fremgang og situationer med tilbagegang.

Byrdefordelingsmcessige forskydninger

I det nuvaerende system vil en nedgang i antallet af 20-59 &rige uden beskaef-
tigelse umiddelbart sla igennem ved opgerelse af tilskud til kommunen. Ved
anvendelse af et kriterium med glidende gennemsnit vil virkningen slé igen-
nem med vasentlig mindre styrke. Systemet vil indebere, at skift i udviklin-
gen 1 beskeftigelsen vil sld langsommere igennem og forst vaere indfasede
efter nogle ar. Det drejer sig om bade stigende og faldende beskaftigelse.
Argument for ordningen er, at det vil gore tilskuddet til den enkelte kommu-
ne mere stabilt, idet skift i udviklingen ikke umiddelbart vil sla igennem ved
opgerelsen af tilskud til kommunen.

I tabellen nedenfor er vist de byrdefordelingsmaessige forskydninger ved
erstatning af det nuvarende kriterium med et kriterium opgjort med glidende
gennemsnit. Der er i kriteriet med glidende gennemsnit anvendt gennemsnit
for vaerdierne fra tilskudsarene 1999-2002. Det skal bemarkes, at vaerdierne
er opgjort med nogen forsinkelse, sdledes af veerdien for tilskudsaret 2002 er
opgjort pr. 1. januar 1999, mens vardien for tilskudséret 1999 er opgjort pr.
1. januar 1996.
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Tabel 19.31. Byrdefordelingsmeessige forskydninger af indforelse et kriteri-
um med glidende gennemsnit, baseret pa 2002 udmeldingen

ZEndring i procent af beskatningsgrundlag Antal kommuner
(+ = tab, - = gevinst)
-0,2% <=-0,1% 0
-0,1% <= 0,0% 166
0,0% <=0,1% 105
0,1% <= 0,2% 4
I alt 275

Som det fremgér af tabellen ovenfor, vil de byrdefordelingsmessige for-
skydninger ved indferelse af denne model vere forholdsvis sma. Der vil ikke
vaere kommuner, der vil vinde mere end 0,1 procent af beskatningsgrundlag,
og der vil kun vare 4 kommuner (Holeby, Rudbjerg, Nakskov og Redby),
der vil tabe mere end 0,1 procent af beskatningsgrundlaget. I gvrigt vil men-
stret vaere nogenlunde som i modellen ovenfor, idet kommuner med kraftige
stigninger i beskeftigelsen i den relevante periode vil vinde pa omlaegnin-
gen, mens kommuner med stigning under landsgennemsnittet vil tabe.

Sammenfatning

Det nuvarende kriterium indeberer, at kommunens tilskud opgeres ud fra de
senest opgjorte tal for antallet af personer uden beskeftigelse i de relevante
aldersgrupper. Tilskuddet er afthengigt af den enkelte kommunes udvikling i
forhold til landsgennemsnittet. Det indeberer, at en stigende beskeeftigelse i
kommunen — maélt i forhold til landsgennemsnittet - umiddelbart vil sl igen-
nem og give et lavere tilskud til kommunen.

11990’erne slog denne udvikling igennem i en raekke kommuner, som havde
fremgang i beskeftigelsen. For en raekke udkantskommuner, f.eks. pa Lol-
land og Bornholm, var der ikke samme fremgang. Det indebar for disse
kommuner, at de fik en relativt storre andel af det samlede antal personer
uden beskeaftigelse og dermed et storre tilskud fra dette kriterium.

Hvis der indferes en form for forsinkelse i udligningen — enten ved at anven-
de et glidende gennemsnit eller ved at anvende et kriterium, hvor det er den
starste veerdi for kriteriet for tilskudsaret eller for aret tre ar for tilskudséret -
vil det veare til fordel for de kommuner, der har den sterste fremgang i be-
skaeftigelsen. Omvendt vil det vaere en ulempe for de kommuner, der har den
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mindste fremgang i beskaeftigelsen. I den aktuelle periode vil et kriterium
med forsinkelse sédledes veaere til ulempe for en rakke udkantskommuner,
f.eks. pa Lolland og Bornholm.

Med hensyn til incitamentsvirkningen skal det bemarkes, at det kriterium,
der bygger pé den storste af drets verdi eller af vardien tre ar for, vil virke
positivt. Dette kriterium vil mindske incitamentsproblemet i forbindelse med
at skabe vaekst 1 omradet vesentligt, idet en kommunes tilskud ikke vil falde
i takt med den ogede beskeftigelse, men forst med nogle érs forsinkelse.

Ved vurderingen af de konkrete eksempler ovenfor ma det dog understreges,
at der er tale om en opgerelse ud fra de aktuelle tal — hvor f.eks. beskeeftigel-
sesfremgangen i Nakskov endnu ikke er sléet igennem — idet tallene er op-
gjort i perioden 1. januar 1996 til 1. januar 1999.

I de kommende éar vil billedet kunne &ndre sig for nogle kommuner, idet
udviklingen i beskaftigelsen ikke vil vere ens i alle kommuner.

Det kan saledes konstateres,

e at et kriterium med den storste af arets veerdi eller af vardien tre ar for
vil mindske incitamentsproblemet vasentligt,

e at der vil vaere visse mindre byrdefordelingsmessige forskydninger
forbundet med indforelse af dette kriterium,

e at kriteriet ikke er additivt, dvs. at 1 forbindelse med en kommunesam-
menlaegning vil den ny kommunes tilskud beregnet pa grundlag af dette
kriterium ikke nedvendigvis svare til summen af de tidligere kommu-
ners tilskud. Forskellene vil dog formentlig vare begransede, idet en
serlig beskaeftigelsesudvikling typisk gar ud over kommunegranserne.

Anbefaling vedr. arbejdsloshedskriteriet.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen,
overvejes at erstatte kriteriet antal 20-59 drige uden beskeeftigelse ud over 5
% af 20-59 arige i kommunen med et tilsvarende kriterium, men bestemt
ved det storste antal 20-59 édrige uden beskeaftigelse ud over 5 % af 20-59
arige i kommunen enten i beregningsaret eller i aret 3 ar forud for bereg-
ningsaret.

Formaélet hermed er, at mindske de incitamentsproblemer arbejdsleshedskri-
teriet kan indebere i relation til en aktiv beskaftigelsesindsats.
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19.2.3.8. Kriminalitet
Baggrund

I dette notat belyses muligheden for at anvende et kriterium for kriminalitet i
den kommunale udgiftsbehovsudligning. Overvejelserne om et kriminali-
tetskriterium skal ses pd baggrund af et enske om at forbedre udgiftsbehovs-
udligningens treefsikkerhed i forhold til de faktiske udgiftsbehov, samt et
onske om evt. at erstatte eller supplere de eksisterende kriterier.

Flere undersogelser har pavist en sammenheng mellem sociale problemer og
kriminalitet. Sammenhaengen mellem forskellige former for kriminalitet og
sociale forhold synes derfor at veere dokumenteret. Pa den baggrund foreta-
ges i det folgende en statistisk analyse af sammenhengen mellem forskellige
former for kriminalitet og de kommunale udgifter.

Mulige kriterier

Med henblik pé at erstatte kriterierne antal bern af enlige forsergere og det
bysociale kriterium med et kriminalitetskriterium er indhentet data pa kom-
muneniveau fra Danmarks Statistiks publikation herom, ”Kriminalitet 2000”.

Der er anvendt en statistik, som henforer den kriminelle handling til udfere-
rens bopalskommune, hvorved der vil veere en formodning om, at kriteriet
kan forklare sociale udgiftsvariationer kommunerne imellem, som delvis kan
tilskrives de af AKF og SFI anferte sammenhange mellem kriminalitet og
sociale forhold — herunder at en hej koncentration af kriminelle er udtryk for
sociale problemer, ligesom en stor koncentration af kriminelle handlinger er
korreleret med et socialt boligomrade.

Dataene er for hver kommune antalsmaessigt fordelt efter folgende afgerel-
ser:

A. Straffelovsafgerelser — herunder szdelighedsforbrydelser, voldsforbry-
delser o.1., ejendomsforbrydelser samt andre forbrydelser.

B. Ferdselslovsafgerelser.
C. Szrlovsafgerelser.

Pa baggrund heraf dannes kriminalitetskriterierne vist i boks 19.6.
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Boks 19.6. Kriminalitetskriterier

Andel afgerelser pr. 15+ drig vedr. straffelov.
Andel afgorelser pr. 15+ arig vedr. serlove.
Andel afgorelser pr. 15+ arig vedr. faerdselslove

Med henblik pa at belyse kriminalitetskriteriernes sammenhang med de
generelle sociale udgifter er det valgt at teste sammenhaengen mellem krimi-
nalitetskriterierne og de nuvarende sociale kriteriers evne til at forklare ud-
giftsvariationerne kommunerne imellem for de budgetgaranterede udgifts-
omrader.

Kriteriet vedrarende straffelovsafgerelser er staerkt korreleret med de bud-
getgaranterede udgifter, ligesom det har en sterk korrelation med kriteriet
vedrerende andel bern af enlige forsergere.

Pa baggrund heraf og pa baggrund af de intuitive arsagssammenhange mel-
lem kriminalitetskriteriet baseret pa straffelovsovertraedelser og sociale pro-
blemer vurderes i1 det efterfolgende alene de statistiske muligheder for at
erstatte kriteriet andel bern af enlige forsergere og det bysociale kriterium
med straffelovskriteriet.

Byrdefordelingsmeessig virkning

De byrdefordelingsmessige beregninger i tabel 19.32 er foretaget ved at
erstatte antallet af straffelovsovertraedelser i beregningerne vedrerende til-
skuds- og udligningsudmeldingen for 2002 med det bysociale kriterium ale-
ne, og samtidigt med kriteriet andel bern af enlige forsergere.
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Tabel 19.32. Byrdefordelingsmeessige konsekvenser, baseret pa 2002 udmel-
dingen

ZEndring i procent af Antal kommuner
beskatningsgrundla-
get (+=tab,-=gevinst)

Kriminalitetskriteriet ~Kriminalitetskriteriet
erstatter det bysociale erstatter det bysociale
Kriterium kriterium og Kriteriet

antal bern af enlige

<=-0,4% 0 18
-0,4% <=-0,3% 2 4

-0,3% <=-0,2% 15 16
-0,2% <=-0,1% 131 36
-0,1% <= 0,0% 75 35
0,0% <=0,1% 11 61

0,1% <= 0,2% 16 47
0,2% <=0,3% 14 29
0,3% <= 0,4% 4 20
0,4%< 7 9

Lalt 275 275

Det fremgér af oversigten, at der er flere kommuner med forholdsvis store
gevinster/tab malt i pct. af beskatningsgrundlaget, nar straffelovskriteriet
erstatter bade det bysociale kriterium, og kriteriet antal bern af enlige forser-
gere, i forhold til en situation, hvor det kun erstatter det bysociale kriterium.

De forholdsvis store byrdefordelingsmaessige konsekvenser ved at lade straf-
felovskriteriet erstatte det bysociale kriterium og kriteriet andel bern af enli-
ge forsergere kan dels tilskrives, at kriteriet ikke har samme forklaringskraft
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som antal bern af enlige forsergere og dels, at kriteriet herved far en for-
holdsvis stor vaegt 1 udligningsberegningerne.

Sammenfatning

Analyserne viser, at straffelovskriteriet kan forklare en del af udgiftsvariati-
onerne vedrerende de budgetgaranterede omrdder kommunerne imellem,
ligesom det er korreleret med kriterierne andel bern af enlige forsergere og
det bysociale kriterium.

De statistiske — og byrdefordelingsmaessige - beregninger viser, at straffe-
lovskriteriet ikke fuldt ud kan erstatte kriteriet antal bern af enlige forserge-
re.

Erstatning af kriteriet antal bern af enlige forsergere ber derfor, séfremt
straffelovskriteriets vaegt skal afspejle nogle udgiftsskabende sociale forhold,
der i1 det nuverende system forklares af kriteriet bern af enlige forsergere,
bero pé et samspil med straffelovskriteriet og andre kriterier.

Der ber dog i relation til det generelle spergsmal om udgiftsbehovskriteriers
potentielle virkning for kommunernes incitamenter knyttes et par kommenta-
rer. Det kan sdledes anferes, at den ekonomiske gevinst ved arbejdet med
problemer i socialt belastede kommuner (omréader) — i det omfang det sociale
arbejde rent faktisk forer til lavere kriminalitet - vil reduceres ved indferelse
af et kriminalitetskriterium. Dette forhold tilsiger isoleret set forsigtighed
med hensyn til at tildele kriteriet en stor vagt i udligningen, safremt det i
ovrigt vurderes, at kriteriet er anvendeligt.

Anbefaling vedr. kriminalitetskriteriet.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at anvende kriteriet antal straffelovsovertreedelser som paraplyva-
riabel for socialt udgiftspres — is@r bysocialt udgiftspres.

Analyserne tyder saledes pa, at straffelovskriteriet kan overvejes som hel
eller delvis erstatning for det bysociale kriterium, og evt. som delvis erstat-
ning for kriteriet born af enlige forsorgere.

Det skal indgé i overvejelserne, om kriteriet kan indebaere et incitamentspro-
blem i relation til forebyggelse af kriminalitet.
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19.2.3.9. Sygelighed
Baggrund.

Sammenhangen mellem sygelighed og forbrug af (amts)kommunale ydelser
er behandlet i tidligere betenkninger, samt i forskellige undersogelser af
bl.a. AKF og SFI.

Der pavises i betenkningsarbejdet og de gennemgdede undersogelser en
sammenhang mellem sygehusforbruget og sociale forhold, der giver anled-
ning til en narmere underseogelse af udgiftsvariationerne mellem primeer-
kommunernes udgifter og sygehusforbruget. Hypotesen er séledes, at de
sociale forhold og sygelighed gensidigt pavirker hinanden, og at der fra dette
arsagskompleks er en sammenhang til de kommunale udgifter.

Sygelighed antages sdledes at kunne forklare udgiftsvariationer, der dels
direkte kan tilskrives udgifter forbundet med sygelighed og dels serviceud-
gifter i form af diverse sociale foranstaltninger.

Mulige kriterier

Sammenhangen mellem sygehusindlaeggelser og sociale forhold samt mel-
lem sygelighed og sociale forhold er baggrunden for, at Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet har indhentet data fra Landspatientregistret vedrerende antal
indlaeggelser og antal sengedage til brug for statistiske analyser af sammen-
hangen mellem disse og udgiftsvariationerne kommunerne imellem. Der er
saledes tale om test af to forskellige mal for sygelighed, som relaterer sig til
sygehusvasenet.

De to mal for sygelighed — antal indlaeggelser og antal sengedage — er inddelt
i to overordnede diagnosegrupper, nemlig psykiatri og somatik. Endvidere er
malene fordelt pa alder. I opgerelsen fra landspatientregistret er vist hen-
holdsvis antal indleeggelser og antal sengedage af patienter for hver kommu-
ne i 1999.

Der foretages en korrektion for forskelle i aldersfordelingen ved at normere
sygelighedsvariablene pa aldersgrupper. Normeringen foretages séledes, at
antallet af henholdsvis indleeggelser og antal sengedage for hver diagnose-
gruppe opdeles i aldersgrupperne 0-16 ar, 17-67 ar samt 67+ arige, hvorefter
der normeres med antallet af borgere i de enkelte kommuner inden for hver
aldersgruppe.

P& baggrund af undersegelsernes resultater vedrerende en sammenhang
mellem sygelighed og sociale forhold, foretages test af sygelighedskriteriets
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evne til at forklare udgiftsvariationer kommunerne imellem pa henholdsvis
de budgetgaranterede og sociale udgiftsomrader.

Boks 19.7. viser de anvendte alternative kriterier i de statistiske analyser.

Boks 19.7. Alternative kriterier vedr. sygelighed

e antal indskrivninger pr. 0-16 &rig — somatik

e antal indskrivninger pr. 0-16 &rig — psykiatri
e antal indskrivninger pr. 17-67 arig — somatik
e antal indskrivninger pr. 17-67 arig — psykiatri
e antal sengedage pr. 0-16 arig — somatik

e antal sengedage pr. 0-16 arig — psykiatri

e antal sengedage pr. 17-67 arig — somatik

o antal sengedage pr. 17-67 érig — psykiatri

Det bemarkes, at sygelighedsvariablene for de 67+ arige ikke testes, hvorfor
der ikke er defineret sygelighedsvariable for de 67+ érige. Baggrunden her-
for er, at de budgetgaranterede og sociale udgiftsomrader ikke omfatter ud-
gifterne til eeldreomradet.

Normering af sygelighedsvariablene i de navnte aldersgrupper foretages
altsa dels af hensyn til, at sygehusforbruget athanger af aldersfordelingen,
og dels fordi udgiftsomraderne til test ikke omfatter serviceomraderne for de
67+ arige.

Der er i flere kommuner, som det fremgik af kapitel 19.2.3.6, rejst kritik af
kriteriet antal bern af enlige forsergere. Det kan antages, at de udgiftsvariati-
oner kommunerne imellem, som forklares ved kriteriet antal bern af enlige
forsergere 1 nogen udstraeekning tillige forklares af et sygelighedskriterium.
Derfor er tilgangen i de statistiske analyser en sammenligning af kriteriet
antal bern af enlige forsergeres evne til at forklare udgiftsvariationerne pé
henholdsvis de budgetgaranterede og de sociale udgiftsomrader i forhold til
sygelighedskriterierne.

Regressionsanalyserne viser, at af sygelighedskriterierne forklarer kriterierne
vedrerende henholdsvis psykiatriske sengedage og psykiatriske indleeggelser
- 1 samspil med de gvrige kriterier ekskl. kriteriet andel bern af enlige for-
sergere - bedst udgiftsvariationen. P4 den baggrund foretages i det folgende
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alene beregninger af de byrdefordelingsmaessige konsekvenser ved indferel-
se af de psykiatriske kriterier.

Byrdefordelingsmcessige virkninger

I det folgende foretages byrdefordelingsmaessige beregninger af anvendelse
af henholdsvis antal indleeggelser og antal sengedage inden for psykiatrien i
stedet for kriteriet barn af enlige forsergere. Opgerelsen omfatter samtlige
indleggelser og sengedage for samtlige aldersgrupper, og altsa ikke kun de
aldersgrupper, der er medtaget i de statistiske analyser.

Tabel 19.33 viser de fordelingsmassige konsekvenser — opgjort som antallet
af kommuner med henholdsvis gevinst og tab malt i pct. at skattegrundlag —
ved at erstatte kriteriet antal bern af enlige forsergere med henholdsvis antal
sengedage i psykiatrien og antal indleeggelser i1 psykiatrien.
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Tabel 19.33. Fordelingsmeessige konsekvenser, baseret pa 2002 udmeldin-
gen

ZEndring i procent af Antal kommuner
beskatningsgrundlaget
(+=tab,-=gevinst)

Antal indlzeggelser i Antal sengedage i
psyKkiatri erstatter psykiatri erstatter
kriteriet antal bern Kkriteriet antal bern
af enlige af enlige

<=-0,4% 9 12

-0,4% <=-0,3% 11 5

-0,3% <= -0,2% 8 10

-0,2% <=-0,1% 28 13

-0,1% <= 0,0% 33 16

0,0% <=0,1% 41 42

0,1% <= 0,2% 53 45

0,2% <=0,3% 38 54

0,3% <= 0,4% 25 32

0,4%< 29 46

I alt 275 275

Det fremgér, at erstatning af kriteriet antal bern af enlige med antal sengeda-
ge har forholdsvis sterre fordelingsmessige konsekvenser i forhold til krite-
riet antal indlaeggelser. Det skal dog siges, at begge kriterier omfordeler for-
holdsvist meget.

De fordelingsmeessige konsekvenser skal ses i lyset af den vegtfordeling,
der er anvendt i beregningerne. Idet kriterierne erstatter kriteriet antal bern af
enlige 1 ovenstidende konsekvensberegninger, indgar de med samme vagt,
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dvs. 32,5 procent. De statistiske analyser viser imidlertid, at psykiatrikriteri-
erne i samspil med de ovrige kriterier eksklusiv kriteriet antal bern af enlige
ikke forklarer den samme andel af udgiftsvariationen vedrerende de sociale
udgifter, som de nuvaerende kriterier. Det tyder pd, at psykiatrikriterierne
ikke fuldt ud kan erstatte kriteriet antal bern af enlige.

Sammenfatning

Sygelighedsmélene vedrerende somatik — antal indleeggelser og antal senge-
dage — synes 1 samspil med de ovrige sociale kriterier ekskl. antal bern af
enlige ikke at kunne forklare de sociale udgifter tilfredsstillende. De psykia-
triske kriterier har derimod i flere af de afprevede modeller en vis forkla-
ringsevne i forhold til de kommunale sociale udgifter. Forklaringsgraden er i
samspil med de eksisterende kriterier den samme som kriteriet antal bern af
enlige, nar der testes mod de budgetgaranterede udgifter, mens den er noget
mindre, nar det bredere udgiftsbegreb, sociale udgifter, anvendes. Dette ty-
der p4, at psykiatrikriterierne ikke fuldt ud kan erstatte kriteriet antal bern af
enlige.

Det bemerkes, at sygelighedsmal baseret pa antal sengedage kan vere pa-
virket af, at der er en institution beliggende i kommunen.

Endvidere kan der vare en mulighed for pavirkelighed af kriteriet for de
kommunale enheder, som bade varetager primer- og amtskommunale opga-
ver. Med en beskeden vegt er problemet dog nappe stort.

Endelig ber det ved stillingtagen til anvendelse af et sygelighedsmal i ud-
giftsbehovsudligningen vurderes, om mal relateret til sygehusforbrug — her-
under antal sengedage og antal indleeggelser — reelt giver et billede af syge-
ligheden.
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Anbefaling vedr. et sygelighedskriterium

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at inddrage et sygelighedskriterium til beskrivelse af socialt ud-
giftspres.

Pé baggrund af analyserne er de to mest velegnede mulige alternative kriteri-
er henholdsvis kriteriet antal psykiatriske indleeggelser og antal psykiatriske
sengedage. Kriterierne kan evt. i nogen grad aflaste kriteriet born af enlige
forsargere.

Det skal tilfojes, at de alternative kriterier antager nogle forholdsvis ekstre-
me verdier for enkelte kommuner, hvilket kan vise sig at mindske anvende-
ligheden af kriterierne betydeligt.
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19.2.3.10. Flyttekriterier
Baggrund

Formélet med at anvende flytninger som kriterium i udligningssammenhaeng
er for det forste en bedre beskrivelse af de kommunale fortidspensionsudgif-
ter og evt. generelt at indfere en vis kompensation for bortfaldet af fraflyt-
ningskommunens medfinansiering af bl.a. fertidspensionsudgifter.

Mulige kriterier

Udvalget har indhentet forskellige data med henblik pa at undersege mulig-
hederne for og betydningen af at inkludere et flyttekriterium i beregningen af
de kommunale udgiftsbehov.

Det vesentligste datasazt indeholder oplysninger om antal nettoflytninger
mellem 1995 og 2000 fordelt pa alder, uddannelse, dominerende ydelse og
boligtyper. Det har saledes varet ensket at beregne nettoflytningen over en
leengere tidsperiode. For en mindre kommune vil nettoflytningen for et en-
kelt eller to ar variere ganske betydeligt. Nettoflytningen over en langere
arrekke vil udgere en mere dekkende beskrivelse af belastningen herved.

Boks 19.8 angiver de alternative flyttekriterier, hvor de personer, som netto-
flytningerne optelles for, er afgrenset efter dominerende ydelse, hejest fuld-
forte uddannelse og boligtype. Afgrensningerne efter de navnte dimensio-
ner kombineres endvidere i nogle af kriterierne.
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Boks 19.8. Flyttekriterier, baseret pd nettoflytninger mellem 1995 og 2000

Nettoflytninger, modtagere af midlertidige overferselsindkomster
18-59 ér

Nettoflytninger, fortidspensionister, 30-66 ar

Nettoflytninger, overforselsmodtagere undtaget folkepension, barsel
og orlov, 30-66 ar

Nettoflytninger, fortidspensionister, sygedagpenge og uddannel-
se/revalidering, 30-66 ar

Nettoflytninger, kontanthjelpsmodtagere, 30-66 ar

Nettoflytninger, fortidspensionister, sygedagpenge og uddannel-
se/revalidering, kontanthjaelp, 30-66 ar

Nettoflytninger, grundskole, 30-66 ar
Nettoflytninger, grundskole og uoplyst, 30-66 ar

Nettoflytninger, overforselsmodt. undtaget folkepension, barsel og
orlov og grundskole og uoplyst, 30-66 ar

Nettoflytninger, overferselsmodt. undtaget folkepension, efterlon,
barsel og orlov og grundskole og uoplyst, 30-66 ar

Nettoflytninger, undtaget ejerboliger og andelsboliger samt andet,
30-66 ar

Nettoflytninger, undtaget ejerboliger og andelsboliger samt andet og
opfert for 1920, 30-66 ar

Nettoflytninger, privat udleje og etage med mangler, 30-66 ar

Nettoflytninger, undtaget ejerboliger og andelsboliger samt andet og
grunduddannelse eller uoplyst, 30-66 ar

Nettoflytninger, undtaget ejerboliger og andelsboliger samt andet og
opfert for 1920 og grunduddannelse eller uoplyst, 30-66 ar

Nettoflytninger, privat udleje og etage med mangler og grundskole
eller uoplyst, 30-66 ar

Alle kriterier beregnes som antal nettoflytninger mellem 1995 og 2000 pr.
100 30-66 drig pr. 1/1 2000 i hver kommune.
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For at undersege betydningen for kommunernes fortidspensionsudgifter af at
modtagere af fortidspension flytter, sammenlignes nettoflytningerne med de
kommunale fertidspensionsudgifter og de kommunale udgifter til fortidspen-
sion, sygedagpenge og revalidering.

For at undersege sammenhangen mellem de kommunale udgifter til ind-
komstoverfersler mv. og flytninger sammenlignes flytninger endvidere med
de budgetgaranterede udgifter i kommunerne.

Udvalget har udvalgt en raekke at disse kriterier til nermere overvejelse.
Udvealgelsen er sket ud fra hensynet til korrelationen med udgiftsomrédderne
og ud fra, at det er hensigtsmessigt at anvende en relativt simpel afgrans-
ning af kriteriet. Der er pd den baggrund udvalgt 5 kriterier vedrerende net-
toflytninger af personer afgrenset pad baggrund af dominerende ydelse, ét
kriterium vedrerende nettoflytninger af 30-66 arige med hejest fuldferte
uddannelse svarende til grundskole eller uoplyst uddannelse, ét kriterium
vedreorende nettoflytning af personer med en afgrenset kombination af ud-
dannelsesniveau og dominerende ydelse, mens det sidste er afgranset pa
baggrund af boligtype.

Udvalgets analyser viser, at nettoflytninger kan medvirke til at forbedre for-
klaringsgraden af fortidspensionsudgifterne og fortidspension- sygedagpenge
og revalideringsudgifterne, mens nettoflytninger i mindre grad kan medvirke
til en oget forklaringsgrad af de budgetgaranterede udgifter samlet set.

De to kriterier, som ser ud til at have den sterste forklaringskraft, er kriteriet
afgraenset ved nettoflytninger af overferselsmodtagere undtaget modtagere af
folkepension, barselsdagpenge eller orlovsydelser og nettoflytninger af per-
soner med grundskole som hgjest fuldferte uddannelse eller uoplyst uddan-
nelsesbaggrund. De simple kriterier vedrerende nettoflytninger af personer,
som modtager fortidspension og fertidspension, sygedagpenge og revalide-
ring har imidlertid ogsa en betydelig forklaringsevne.

Byrdefordelingsmcessig beregning

Det er vanskeligt at foretage en traditionel byrdefordelingsmessig beregning
af at indfere et kriterium vedrerende nettoflytninger mellem kommunerne.
Det skyldes overordnet set, at dette kriterium ikke testes som erstatning for
et andet kriterium, og at det derfor ikke er entydigt, hvordan kriteriet skulle
indgéd i udgiftsbehovsberegningen. I en traditionel byrdefordelingsmeessig
beregning ville indferelsen af et flyttekriterium saledes flytte vaegt fra andre
sociale eller strukturelle kriterier til dette kriterium.
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I en byrdefordelingsmeessig beregning af indvirkningen af at indfere et flyt-
tekriterium, ville pengestrommene ga i samme retning, som nettoflytninger-
ne.

Det fremgar af udvalgets beregninger, at indferelsen af et flyttekriterium a/t
andet lige ville medfore et hejere beregnet udgiftsbehov i de nordestsjel-
landske kommuner med under 10.000 indbyggere i sterste by, bykommuner-
ne med under 100.000 indbyggere i storste by samt landkommunerne. Ud-
giftsbehovet ville derimod alt andet lige blive reduceret i de ovrige hoved-
stadskommuner, specielt Kebehavns og Frederiksberg Kommuner, samt i
bykommunerne med over 100.000 indbyggere i sterste by.

De foretagne opgerelser over flytninger viser, at der fra 1995 til 2000 er
foregéet en nettotilflytning af modtagere af sociale overfersler og lavt ud-
dannede personer til udkantslandkommunerne og evrige landkommuner, til
de 10 procent af kommunerne med de ringeste vilkér beregnet pa baggrund
af det regionalekonomiske udgangspunkt og til de 25 procent af kommuner-
ne med de ringeste vilkar beregnet pa baggrund af det kommunalgkonomi-
ske udgangspunkt.

Hvis der indferes et flyttekriterium, vil det indebere, at pengestremmene alt
andet lige ville ga fra by til land og fra center til periferi, seerligt vil de mest
ringe stillede kommuner mélt ud fra det regionalekonomiske udgangspunkt
alt andet lige fa et relativt hejere beregnet udgiftsbehov.

Bevagelsen i nettoflytningerne er den samme uanset kriterium. Valget af
kriterium vil athaenge af, hvilke udgifter der konkret enskes forklaret og af
hensynet til upavirkelighed og hvilke evrige kriterier, som indgér i udgifts-
behovsberegningen. For landsudligningen har afgraensningen af flyttekriteri-
et pa baggrund af uddannelsesniveau den fordel, at ingen andre sociale krite-
rier indeholder denne dimension. Nettoflytningen af fortidspensionsmodta-
gere har pa den anden side den fordel, at arsagssammenhangen er meget
klar. Endelig forklarer nettoflytningen af personer, som modtager overfor-
selsindkomst undtaget folkepension, barselsdagpenge og orlovsydelser den
storste andel af udgifterne.

Sammenfatning vedrorende flyttekriterier

Pa baggrund af det foregdende kan det konkluderes, at der er statistisk beleg
for at inddrage nettoflytninger i beregningen af udgiftsbehov.
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De tre kriterier som i det ovenstdende kan betragtes som de mest velegnede
kandidater er

e Nettoflytninger, fortidspensionister, 30-66 ar

e Nettoflytninger, overferselsmodtagere undtaget folkepension,
barsel og orlov, 30-66 ar

e Nettoflytninger, grundskole og uoplyst, 30-66 ér

Valget herimellem vil athenge af hvilke andre kriterier, som indgéar i
udgiftsbehovsberegningen, samt overvejelser vedrerende upavirkelighed
og arsagssammenhang.

I vurderingen af om et flyttekriterium skal inddrages, ber det ogsé indgé i
overvejelserne, at regeringen jevnfor kommuneaftalen for 2004 vil sege
tilslutning til, at der indferes en mellemkommunal refusion af udgifter til
fortidspension, sd udgiftspresset pa kommuner med mange tilflyttende
fortidspensionister lettes. Dette ma haves i erindring i overvejelserne om
eventuelt at inddrage et flyttekriterium — i hvert tilfeelde serskilt for for-
tidspensionister — i den kommunale udligning.

Anbefaling vedr. flyttekriterier.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at inddrage et kriterium, som beskriver flyttemenstre kommunerne
i mellem.

Péa baggrund af analyserne ser de mest velegnede mulige kriterier ud til at
vaere et af de tre kriterier nettoflytninger for fortidspensionister, 30-66 dr,
nettoflytninger for overforselsmodtagere undtaget folkepension, barsel og
orlov, 30-66 ar og nettoflytninger for personer med hajest fuldforte uddan-
nelse svarende til grundskole eller uoplyst uddannelse, 30-66 dar

Det skal desuden indgé i overvejelserne om flyttekriterierne alene beskriver
noget om dynamikken i udgiftsudviklingen dvs. beskriver skift i udgiftsni-
veau fra ar til ar, eller om kriterierne beskriver noget mere generelt om ni-
veauet i udgiftsbehovsfordelingen.
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19.2.3.11 Pendling
Baggrund.

I forskellige sammenhange har flere storbyer og centerkommuner rejst
spergsmalet om de kommunale merudgifter, der kan vere forbundet med en
centerfunktion.

Dette sporgsmal har bla. tidligere veret analyseret i betaenkning 963.%
Blandt de merudgifter, der kan vaere forbundet med en centerfunktion, kunne
bl.a. veere:

Erhvervsudgifter 1 forhold til en “overvaegt” af arbejdspladser — herunder
merudgifter til vejomradet, planleegning, miljg m.m.

Serviceudgifter 1 form af merudgifter til de kommunale institutioner og ser-
vicetilbud, som benyttes af borgere fra andre kommuner. Tilsvarende kunne
storbyforhold i sig selv indebere forskellige kommunale merudgifter i for-
hold til f.eks. fritidsfaciliteter.

Sociale merudgifter som kan henfores til en centerkommune i kraft af storre
udbud af udlejningsboliger, placering af uddannelsesinstitutioner eller place-
ring af andre institutioner. Der kan eventuelt ogsa vere en “nettotilflytning”
af personer, som modtager indkomstoverforsel eller andre sociale ydelser.

Det er dog vanskeligt af analysere disse forhold - som ogsa papeget i be-
tenkning 963 - idet centerfunktionen i betydelig grad samvarierer med de
fleste ovrige sociale variable. Herudover vil ogsé forskelle i prioritering have
en betydning.

I beteenkning 1361 blev det ikke desto mindre overvejet, om der kunne ten-
kes at vaere udgiftsvariationer kommunerne imellem, som udleses af de
nazvnte centerkommuneforhold.” T forhold til systemets nuvzrende kriterier
er der tale om en udvidelse af de dimensioner, der hidtil har veret anvendt
som beskrivende for de udgiftsdrivende forskelle mellem kommunerne.

2 Betaenkning 963, oktober 1982, afsnit 10.6, samt bilag 3.
» Betankning 1361, oktober 1998.
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Mulige kriterier

I beteenkning 1361 blev det séledes undersagt, om der kunne spores en stati-
stisk sammenheaeng mellem et udtryk for pendling og udgifterne til forskelli-
ge kommunale udgiftsomrader jf. beteenkning 1361 (s. 272)

Konkret underseggte udvalget, om der kunne spores en statistisk sammen-
hang mellem de respektive udgiftsomrader og folgende pendlingskriterier.

Boks 19.9 Pendlingskriterier

e Andelen af udpendlere i forhold til arbejdspladser.

e Andelen af indpendlere i forhold til antal arbejdspladser.

Udvalgsarbejdets statistiske analyser viste alene en signifikant negativ sam-
menhang mellem kriteriet Andelen af udpendlere i forhold til antal arbejds-
pladser og udgifterne til biblioteker, fritids- og kulturomradet.

Der var dog tale om en — set i forhold til de samlede udgifter — beskeden
sammenheng. Endvidere indgar kriteriet negativt i udgiftsbehovet, hvilket
vil komplicere udgiftsbehovsberegningen vasentligt

Anbefaling vedrorende et pendlingskriterium.

Det kan, dels med baggrund i den forholdsvis beskedne statistiske sammen-
haeng i analysen, dels som folge af kriteriets fortegn, ikke anbefales at indfe-
re kriteriet antal udpendlere 1 den primerkommunale udgiftsbehovsudlig-
ning, jf. dog overvejelserne i afsnit 19.2.2.2.
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19.2.4. Sammenfatning om anbefalede Kriterier til overvejel-
se

Nedenfor sammenfattes kort de anbefalinger om udgiftsbehovskriterier, som
er fremgéet af afsnit 19.2.

Demografiske kriterier

Det anbefales, at kriteriet antal 7-16 drige korrigeret overvejes erstattet med
det allerede eksisterende kriterium antal 7-16 drige i den samlede model for
udgiftsbehovsudligningen. Fordelen herved er for det forste, at der opnés en
forenkling med beskedne byrdefordelingsmaessige virkninger. For det andet
kan det korrigerede kriterium medfoere, at sammenlegninger af kommuner
indebarer negative udligningsmaessige virkninger. Det skal dog tilfojes, at
udeladelse af kriteriet ved faldende elevtal vil medfere mindre pracision i
udligningen.

Det anbefales videre, at fordelingsneglen for serviceudgifterne (funktion
5.32) pa aldersgrupper ved beregning af de demografiske kriteriers enheds-
beleb i udgiftsbehovsberegningen overvejes revideret i overensstemmelse
med resultaterne af den stikpreveunderseggelse, som blev prasenteret i afsnit
19.2.1.2. Den reviderede fordelingsnegle blev anvendt ved beregningen af
den kommunale udligning for 2004, overvejelsen gar saledes i praksis pa,
om anvendelsen af den reviderede negle skal viderefores.

Endelig anbefales det, at der foretages en gennemgang af aldersfordelingen
for udgifterne pa udvalgte udgiftsomrader, blandt andet revalidering og sy-
gedagpenge for at forbedre pracisionen i fordelingsneglen for disse udgifter
pa aldersgrupper.

Strukturelle kriterier

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at lade grundtillegget udgd og erstatte af et strukturelt kriterium
med tilknytning til befolkningstetheden/tilgaengeligheden.

Fordelen herved er, at nogle af incitamentsproblemerne forbundet med
kommunesammenlegninger vil vare lost. Samtidig kan det virke mere rime-
ligt at begrunde et strukturelt kriteritum med udgifter forbundet med spredt
bebyggelse frem for med udgifter forbundet med den kommunale struktur.
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Folgende strukturelle kriterier anbefales til overvejelse i den samlede model
for udligning af udgiftsbehov:

e antal indbyggere bosiddende udenfor byer med mere end 1.000 ind-
byggere

e rejsetid for kommunens borgere for at na 1.000 medborgere, dvs.
indenfor kommunen

e rejsetid for kommunens borgere for at nd 2.000 indbyggere
e rejsetid for kommunens borgere for at nd 12.000 indbyggere

Det kan derimod ikke anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbe-
hovsudligningen overvejes at inddrage kriteriet andel udpendlere til beskri-
velse af et eventuelt merudgiftsbehov i centerkommuner.

De sociale kriterier

Det anbefales at boligstottekriteriet overvejes udskiftet med kriteriet antal
udlejningsboliger i den samlede model, men det vil vare problematisk at
anvende kriteriet i sdvel lands- som hovedstadsudligningen. Derfor vil en
mere direkte forbedring af kriteriet eventuelt vaere at foretrekke. Det kan
saledes overvejes at udelade andelsboliger af opgerelsen af kriteriet.

Ogsa boligkriteriet ville, jf. beteenkning 1361 kunne overvejes erstattet med
kriteriet antal udlejningsboliger, men som ovenfor navnt ville det vere pro-
blematisk at lade kriteriet indgéd i sédvel hovedstads- som landsudligningen.
Pé baggrund af udvalgets analyser anbefales det, at det overvejes at erstatte
boligkriteriet med et af folgende kriterier:

e familier i alment boligbyggeri, i lejet énfamilie eller etagebyggeri
(eller i andet)

e lavt uddannede familier i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller
etagebyggeri (eller 1 andet)

Ogsa andre af de testede alternative kriterier ville kunne overvejes, men
ovenstdende blev pd baggrund af de partielle analyser vurderet at vare de
mest hensigtsmaessige at anbefale til videre overvejelse i den samlede model
for udgiftsbehovsudligningen.

Endelig anbefales, at det overvejes at anvende et revideret boligkriterium,
hvor andelsboliger er udeladt af opgerelsen.

Det bemerkes, at kriterier tilknyttet almene boliger vil pavirkes af et eventu-
elt salg af almene boliger til ejerboliger.
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Det bysociale kriterium er vanskeligt at erstatte uden betydelige byrdeforde-
lingsmaessige virkninger. Det haenger blandt andet sammen med, at kriteriet
ikke lever op til de generelle krav til proportionalitet, som stilles til udgifts-
behovskriterierne. P4 baggrund af udvalgets analyser anbefales det, at det
overvejes at erstatte det bysociale kriterium med et af folgende kriterier:

e familier pa overforselsindkomst i alment boligbyggeri, i lejet enfa-
milie eller etagebyggeri (eller i andet)

o tilflyttede lavt uddannede pa overferselsindkomst til almene boliger
og boliger med mangler

Desuden kunne et kriminalitetskriterium, bestemt ved straffelovskriteriet
praesenteret i kapitel 19.2.3.8 helt eller delvist overvejes som erstatning for
det bysociale kriterium, idet en eventuel negativ indvirkning pé den krimina-
litetsforebyggende indsats ma tages i betragtning.

Kriteriet antal udlejningsboliger indgér 1 hovedstadsudligningen og er gene-
relt rimeligt alment accepteret. Det anbefales dog at overveje at foretage en
mindre precisering af kriteriet, sa det alene omfatter udlejningsboliger, ved
at udelade andelsboliger i opgerelsen af kriteriet.

Det nuvaerende erhvervsbetingede fortidspensionskriterium kan pa baggrund
af arene 1997-2002 (til anvendelse for udligningen vedr. 2000-2005) ikke
opgeres eksakt, pga. opstdede uoverensstemmelser i de anvendte dataseri-
er”. Det er vanskeligt pa baggrund af analyserne at anbefale en entydig bed-
ste erstatning for kriteriet til overvejelse i den samlede model for udgiftsbe-
hovsudligningen.

Det anbefales imidlertid, at der i den samlede model for udgiftsbehovsudlig-
ningen gives mulighed for at tage serligt hensyn til udligningen af fortids-
pensionsudgifterne. Endvidere anbefales det, at der gives mulighed for at
lade flere dimensioner (f.eks. aldersfordelingen, den uddannelsesmassige
struktur og fertidspensionisters flytninger) indgd 1 forklaringen af
fortidspensionsudgifterne.

* Den Sociale Ankestyrelse har pr. 1. januar 2003 implementeret en ny opdeling pa
erhverv, som skulle sikre overensstemmelse i de anvendte dataserier. Fra og med
udligningen vedr. 2006 kan det nuvarende fortidspensionskriterium derfor igen
tenkes anvendt. I givet fald skal det indga i overvejelserne, at lignende uoverens-
stemmelser i dataserierne igen kan opsta.
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Dette kan blandt andet ske ved at inkludere sarskilte kriterier for de forskel-
lige dimensioner, men ogsa ved at indbygge udvalgte dimensioner i et for-
tidspensionskriterium.

Endelig anbefales det at tage hensyn til de egvrige sociale kriteriers forkla-
ringsevne i forhold til fertidspensionsudgifterne. Fra kapitel 8 kan det i den
forbindelse tilfajes, at specielt arbejdslashedskriteriet (procentvis andel 20-
59 arige uden beskeftigelse over 5 pct.), men ogsé f.eks. kriteriet 25-49 dri-
ge uden erhvervsuddannelse kan medvirke til forklaringen af fortidspensi-
onsudgifterne.

Formalet med at udskifte kriteriet born af enlige forsorgere er at undga de
mulige incitamentsproblemer forbundet med afslering af socialt bedrageri,
som kriteriet medferer. Ud fra en partiel vurdering anbefales kriteriet horn
hos enlige, samboende par eller samlevende par til overvejelse som erstat-
ning herfor i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen. Ogsa det
kombinerede kriterium born hos enlige, samboende par eller samlevende
par, hvis hgjeste uddannelse svarer til grunduddannelse vil eventuelt kunne
overvejes.

Problemet med det nuvarende arbejdsloshedskriterium er ligeledes af inci-
tamentsmaessig oprindelse. Nar der skabes vakst i en kommune, vil kommu-
nen saledes miste penge pd udligningsordningerne. Som et alternativ anbefa-
les det, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen, overvejes
at erstatte arbejdsleshedskriteriet - antal 20-59 drige uden beskceftigelse ud
over 5 pct. af 20-59 drige i kommunen - med et tilsvarende kriterium, men
bestemt ved det storste antal 20-59 &rige uden beskeftigelse ud over 5 pct. af
20-59 éarige i kommunen enten i beregningsaret eller i aret 3 ar forud for
beregningséret.

Det kan ogsa overvejes at indfore et sygelighedskriterium som paraplyvaria-
bel til beskrivelse af socialt udgiftspres, hvor kriteriet med den hgjeste for-
klaringsevne for de sociale udgifter er baseret pa antallet af psykiatriske
indleeggelser eller sengedage. Det skal tilfojes, at kriteriet antager nogle eks-
treme veaerdier for enkelte kommuner, hvilket kan vise sig problematisk.
Endelig anbefales det at overveje at indfere en ny type af kriterier baseret pa
flyttemonsteret for modtagere af sociale ydelser i den samlede udlignings-
model for udgiftsbehov.

Ovenstédende anbefalinger er baserede pa partielle vurderinger af sammen-
hengen mellem sociale udgifter, nuvarende kriterier og det pageldende
alternative kriterium. I kapitel 19.4 antages en helhedsorienteret vinkel pa
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vurderingen af hvilke kriterier, der med fordel kan erstatte eller supplere de
eksisterende udgiftsbehovskriterier.

19.3. Overvejelser om cendringer i de amtskommunale ud-
giftsbehovskriterier

19.3.1. De demografiske Kkriterier

19.3.1.1. Sengedagskriteriet
Baggrund

Hidtil er antallet af sengedage for somatiske og psykiatriske patienter opdelt
pa aldersgrupper anvendt til opgerelsen af enhedsbelobene, som indgar i
beregningen af de aldersbetingede udgiftsbehov i den amtskommunale ud-
ligning.

Problem

Ved at anvende det forventede antal sengedage fordelt pa aldersgrupper som
fordelingsnogle for de amtskommunale sygehusudgifter antages implicit, at
sammenhangen mellem udgiftsbehovet og antallet af sengedage er proporti-
onal - uathangig af patientens alder.

Der er imidlertid grund til at formode, at udgiftsbehovet pr. sengedag for de
somatiske patienter varierer med patientens alder og diagnose. Anvendelsen
af DRG systemet giver mulighed for at tage hensyn til dette forhold, sddan at
de forskellige diagnoser opdeles i grupper efter, hvor omkostningstung be-
handlingen er.

Hvis f.eks. nogle grupper af @ldre patienter opholder sig forholdsvis laenge
pa hospitalet uden egentlig at kreeve store ressourcer, vil denne patientgruppe
fremstd omkostningstung ved anvendelse af sengedagskriteriet, imens DRG
systemet ogsa vil tage hegjde for patientens diagnose og dermed den faktiske
omkostningstyngde.

Det tyder séledes pa, at anvendelsen af antal sengedage til beregning af ud-
giftsbehovet forbundet med de somatiske sygehusudgifter medferer en sy-
stematisk overvurdering af udgiftsbehovet forbundet med de aldste patient-

gruppper.

For at gge pracisionen i det beregnede udgiftsbehov forbundet med de amts-
kommunale sygehusudgifter kan i stedet beregnes en fordelingsnagle baseret
pa fordelingen af de beregnede udgifter ved hjelp af DRG systemet.
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Idet DRG-systemet ikke omfatter psykiatriomradet, kan en DRG-baseret
fordelingsnogle ikke anvendes pd hele sygehusomrddet. Som alternativ til
sengedagskriteriet til fordeling af sygehusudgifterne foreslas derfor folgende
fordelingsnegle:

e 90 pct. af sygehusudgifterne fordeles efter en DRG-baseret nggle.
e 10 pct. af sygehusudgifterne fordeles efter psykiatriske sengedage.

Nedenstdende skema viser korrelationen mellem de faktiske udgifter pr.
indbygger og udgiftsfordelingen pr. indbygger efter tre fordelingsnegler.

Tabel 19.34. Korrelationskoefficienten mellem forskellige fordelingsnogler

Simpel korrelation

Faktiske udgifter pr. indbygger og udgift pr. 0,7859
indbygger beregnet pa grundlag af sengedage
(dvs. det nuveerende kriterium).

Faktiske udgifter pr. indbygger og udgift pr. 0,6391
indbygger beregnet pa baggrund af DRG- sy-

stemet.

Faktiske udgifter pr. indbygger og udgift pr. 0,7046

indbygger beregnet pa grundlag af vaegtet for-
delingsnegle, jf. ovenstaende.

Note: Udgifterne er opgjort pa basis af regnskab 2002, mens sengedage og DRG-vardier er
opgjort for 2001.

Det bemarkes, at korrelationskoefficienten i1 skemaet er beregnet pa grund-
lag af de normerede udgifter/udgiftsfordeling — dvs. udgifter/udgiftsfordeling
i forhold til folketallet.

Det fremgar, at korrelationen mellem de faktiske udgifter og den vegtede
fordelingsnogle — der jo fordeler psykiatriudgifterne efter psykiatriske sen-
gedage — er ca. 6 procentpoint sterre end den rent DRG-baserede fordelings-
negle. Forklaringsevnen oges altsa betydeligt ved at anvende den veagtede
fordelingsnegle i forhold til den rent DRG-baserede fordelingsnogle.
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Det bemarkes, at den vegtede fordelingsnegle har en forklaringsevne, som
er ca. 8 procentpoint mindre end den nuverende fordelingsnegle, der alene
fordeler udgifterne efter sengedage®.

Anvendelse af en anden fordelingsnegle vil selvsagt medfore, at enhedspri-
serne i udgiftsbehovsudligningen @ndres, og udgiftsbehovsudligningen vil
som konsekvens heraf fa en anden fordelingsprofil.

Kebenhavns, Frederiksberg og Bornholms Kommuner vil have de storste tab
malt i procent af beskatningsgrundlaget, mens Roskilde Amt vil have den
storste gevinst ved erstatning af den nuvarende fordelingsnegle med en
DRG-baseret fordelingsnegle.

Det er sdledes muligt at udarbejde en fordelingsnegle, der dels styrker praci-
sionen i udgiftsfordelingen i forhold til den rent DRG-baserede fordelings-
negle, og som samtidig imedegar kritikken fra Kebenhavns Kommune om,
at psykiatriudgifterne ber fordeles efter det hidtil anvendte sengedagskriteri-
um.

Den statistiske forklaringsevne for den vagtede fordelingsnegle er en smule
mindre end den eksisterende fordelingsnegle, jf. ovenfor. Pa den anden side
ma den vagtede fordelingsnegle vurderes at afspejle de enkelte aldersgrup-
pers ressourcetreek inden for sygehusvasenet mere preacist i forhold til den
eksisterende fordelingsnegle. Hvorvidt ”sengedagskriteriet” ber erstattes af
en vegtet fordelingsnegle, ma derfor bero pa en afvejning af kriteriets rent
statistiske egenskaber og kriteriets mere direkte sammenheng til udgifterne.

Sammenfatning

Det kan konkluderes, at anvendelse af et DRG-korrigeret alderskriterium for
sengedage i1 princippet giver mulighed for en sterre precision i udgiftsbe-
hovsmaélingen pa sygehusomradet, om end den rent statistiske samvariation
mellem et sdledes korrigeret udgiftsbehov og amtskommunernes sygehusud-
gifter samlet set ikke forbedres herved, opgjort ud fra regnskabstal for 2001
0g 2002.

* Den vagtede fordelingsnegles forklaringsevne er sterre end den nuverende forde-
lingsnegle, hvis korrelationskoefficienterne opgeres ekskl. H:S. Det bemerkes, at
DRG ikke daekker bl.a. lands- og landsdelsspecialer.
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Anbefaling vedrorende sengedagskriteriet.

Det kan overvejes, at det nuvarende sengedagskriterium erstattes af et DRG-
korrigeret alderskriterium for sengedage. Den statistiske daekning vil dog
samlet set reduceres herved pa det foreliggende datamateriale.

19.3.1.2. Sygesikrings- og medicinudgifterne
Baggrund

Sygesikringsudgifterne fordelt pd aldersgrupper anvendes til opgerelse af
enhedsbelobene i beregningen af de aldersbetingede udgiftsbehov i den
amtskommunale udligning. Udgifterne indgér sédledes i vagtningen af de
enkelte aldersgrupper i beregningen af de aldersbetingede udgiftsbehov.

Data vedrerende sygesikringsudgifter fas fra Sygesikringens Forhandlings-
udvalg. Det drejer sig om basisudgifterne samt udgifterne til sikrede i sik-
ringsgruppe 1 og 2 fordelt pé alder.

Problem

De data for basisudgifterne samt udgifterne til sikrede i sikringsgruppe 1 og
2, som anvendes til fordeling af de amtskommunale udgifter til den offentli-
ge sygesikring pa aldersgrupper, indeholder ikke udgifter til den tilskudsbe-
rettigede medicin.

I det omfang disse udgifter til medicin er fordelt anderledes end sygesik-
ringsforbruget 1 ovrigt, vil fordelingen af de samlede amtskommunale udgif-
ter til den offentlige sygesikring pa aldersgrupper kunne forbedres ved at
indhente data vedr. medicinudgifternes fordeling pa aldersgrupper.

Nedenstdende figur fra ”Sundhedssektoren i tal — 2001/2002” antyder, at
dette kan vere tilfzldet. Figuren viser, at den @ldre del af befolkningens
treek pé iser medicinudgifterne langt overstiger disse aldersgruppers andel af
befolkningen. Séledes anvendes 42 pct. af udgifterne til medicin pa alders-
gruppen 65 ar eller derover, mens den samme befolkningsgruppe kun udger
15 pct. af befolkningen.
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Figur 19.8. Sygehus-, medicin- og sygesikringsudgifter (ekskl. medicin) for-
delt pd aldersgrupper 2000
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Anm: Sygehusudgifter er opgjort ved DRG-priser, sygesikringsudgifter ved bruttohonorar.
Medicinudgifter og basishonorar er saledes ikke inkluderet.
Kilde: DRG-systemet, Sygesikringsregisteret, la&gemiddelstyrelse og DST.

Mulige kriterier

P& baggrund af oplysninger for sygesikringens medicintilskud fordelt pa
alder indhentet fra legemiddelstyrelsen beregnes en ny fordelingsnegle, hvor
de hidtil anvendte oplysninger for sygesikringsudgifter erstattes med de al-
dersopdelte udgifter til medicintilskud. Det kan yderligere overvejes, om de
hidtidige oplysninger for sygesikringsudgifter skal erstattes med udgifter i
form af bruttohonorarer, som til forskel fra de nuveerende oplysninger for
sygesikringsudgifter tager hejde for forskelligheden blandt patienthenven-
delserne.

En sammenligning af de beregnede udgiftsbehov ved nuverende metode og
den nye metode, hvor de aldersopdelte udgifter til tilskudsberettiget medicin
anvendes i stedet for de hidtil benyttede udgifter til sygesikring, viser, at den
simple korrelation mellem den nuvarende metode og de faktiske afholdte
udgifter til sygesikring i regnskab 2001 er hejere end korrelationen mellem
udgifterne beregnet ved den nye metode og de faktiske udgifter i regnskab
2001, jf. tabel 19.35.
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Tabel 19.35. Korrelationskoefficienten mellem forskellige fordelingsnogler

Simpel korrelationskoefficient

Faktiske udgifter og udgifter bereg- 0,9960
net ved nuvaerende metode

Faktiske udgifter og udgifter bereg- 0,9929
net pd baggrund af medicintilskud

Faktiske udgifter og udgifter bereg- 0,9955
net pa baggrund af de totale alders-

opdelte udgifter

Faktiske udgifter og udgifter bereg- 0,9957

net pd baggrund af summen af medi-
cinudgifter og sygesikringens brutto-
honorarer

Arsagen til dette er formodentlig, at udgifterne til medicin udger knap 35
pct. af de samlede udgifter til sygesikring og at man ved at benytte de al-
dersopdelte medicintilskud som fordelingsnegle derved beregner et udgifts-
behov pa baggrund af faerre oplysninger, dvs. en mindre delmangde af de
samlede udgifter til offentlig sygesikring.

Dette giver anledning til tilsvarende beregninger for enhedsbelgbene, hvor
fordelingsneglen i stedet baseres pé summen af de aldersopdelte udgifter for
sygesikring og medicintilskud. Korrelationskoefficienten for denne bereg-
ning ses i tabel 19.35. Forskellen til korrelationskoefficienten mellem de
faktiske udgifter og den nuvarende metode findes pa 4. decimal, hvilket
tillige skal se i lyset af, at de beregnede udgiftsbehov udelukkende sammen-
holdes med de faktiske udgifter i 2001. Tilsvarende beregninger for tidligere
ar vil muligvis kunne @ndre dette resultat.

Endelig viser beregninger for amternes udgiftsbehov baseret pa summen af
de aldersopdelte udgifter for medicintilskud samt udgifter for sygesikringens
bruttohonorarer en tilsvarende hgj samvariation med de faktiske udgifter i
regnskab 2001.
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Sammenfatning

Det kan konkluderes, at anvendelse af aldersopdelte medicinudgifter til be-
regningen af de enhedsbeleb, som anvendes til fordeling af de amtskommu-
nale udgifter til sygesikring, giver sterre precision i udgiftsbehovsmalingen
pa sygesikringsomradet, uden at dette dog kan pavises i den statistiske sam-
variation mellem de faktiske udgifter og de beregnede udgiftsbehov. Endvi-
dere vil anvendelse af udgifter for sygesikringens bruttohonorarer som er-
statning for de hidtil anvendte oplysninger for sygesikringsudgifter kunne
oge pracisionen yderligere.

Anbefaling vedrorende kriterium for sygesikrings- og medicinudgifterne.

Det anbefales, at de aldersopdelte medicinudgifter indgar i beregningen af
udgiftsbehovet péd sygesikringsomradet med henblik pa at skabe sterre pree-
cision 1 mélingen af udgiftsbehov.

19.3.2. De strukturelle kriterier

19.3.2.1. Befolkningstetheds- og tilgeengelighedskriterier
Baggrund

I kapitel 19.2 blev mulighederne for at indfere et befolkningstetheds- eller
tilgeengelighedskriterium undersegt for primerkommunerne. Formélet her-
med var forst og fremmest at erstatte grundtillegget, som indgér i beregnin-
gen af det primerkommunale udgiftsbehov, men ogsa at tage hensyn til de
udgifter, der kan veare forbundet med at have en relativt spredt befolkning.

Det har varet fremfort af blandt andre Storstrems og Viborg Amter, at der
tilsvarende er udgifter forbundet med at have en spredt befolkning for amts-
kommuner. I den svenske udgiftsbehovsudligning for landstingene indgar
ogsa flere strukturelle kriterier bl.a. til opgerelse af udgiftsbehovet for sund-
hedsudgifter og kollektiv trafik.

I det folgende ses derfor pd mulighederne for at indfere et yderligere struktu-
relt kriterium i den amtskommunale udgiftsbehovsudligning eller evt. erstatte
det nuvaerende kriterium beregnet udgift vedr. det tekniske omrdde. Kriteriet
opgeres som summen af henholdsvis de beregnede vejudgifter og de bereg-
nede udgifter vedrerende det ovrige tekniske omrade.

De beregnede vejudgifter beregnes pa baggrund af Vejdirektoratets opgerelse
af sporlengden for amtskommunens vejnet pr. 1. januar i beregningséret
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ganget med den gennemsnitlige budgetterede amtskommunale vejudgift pr.
sporlengde.

De beregnede udgifter til det evrige tekniske omrade beregnes som amts-
kommunens areal ganget med den gennemsnitlige budgetterede amtskommu-
nale vejudgift pr. areal til det gvrige tekniske omrade.

Kriteriet beskriver séledes forhold, der vedrerer amtskommunens geografiske
udstreekning. Kriteriet er imidlertid i hejere grad begrundet i nogle konkrete
udgifter knyttet til vejnettet end til generelle udgifter knyttet til at have spredt
bebyggelse.

En vesentlig del af overvejelserne om mulighederne for at indfere et struktu-
relt kriterium svarer til gennemgangen for primarkommunerne. Derfor hen-
vises generelt dertil for uddybning af relevante kriterier m.v.

Mulige kriterier

Med henvisning til kapitel 19.2 opstilles i boks 19.9 en raekke mulige af-
stands/tilgeengelighedskriterier, som ville kunne anvendes som strukturelt
kriterium i den amtskommunale udgiftsbehovsudligning.

Boks 19.9. Afstands/tilgeengelighedskriterier

e areal (km2) pr. indbygger
e vejlengde (m) pr. indbygger dvs. vejkriteriet

e urbaniseringsgrad (antal indbyggere i byer med 200 eller flere ind-
byggere i procent af kommunens samlede befolkning)

e landdistriktsgrad (andelen af indbyggere i landdistrikterne plus an-
delen af indbyggere i byer med feerre end 1.000 indbyggere)

e sporlengder.

e indbyggeres gennemsnitlige afstand/rejsetid til 500, 1.000, 2.000,
4.000, 8.000, 12.000, 18.000, 25.000 personer

e indbyggeres gennemsnitlige afstand/rejsetid til 500, 1.000, 2.000,
4.000, 8.000, 12.000, 18.000, 25.000 personer inden for
(amts)kommunen

Der er ligesom for prim@rkommunerne vasentlige problemer med at opgere
betydningen af sammenhangen mellem amtskommunale udgifter og spredt
befolkning.
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For det forste er transportudgifterne til patienter mv. ikke umiddelbart til-
gaengelige i den kommunale kontoplan, og samtidig kan heje transportudgif-
ter veere substitueret med relativt heje driftsudgifter. Endelig er det vanskeligt
at adskille udgiftsvirkningen af ugunstige strukturelle forhold fra udgiftsvirk-
ningen af det politisk valgte serviceniveau pa f.eks. sundhedsomrédet.

I lyset heraf er der ligesom for primerkommunerne gennemfort en sporge-
skemaundersogelse, hvor samtlige amter er blevet bedt om at indberette ud-
gifterne til henholdsvis:

e Udgift vedr. elevbefordring pad ungdomsuddannelserne

e Udgift i forbindelse med transport af handicappede folkeskoleelever
e Udgift i forbindelse med transport vedr. specialundervisning

e Udgift i forbindelse med patientbefordring.

Udvalget har undersegt sammenhangen mellem tilgengelighedskriteriet
indbyggeres gennemsnitlige rejsetid til et givet antal personer og de norme-
rede udgifter pa hvert af de fire udgiftsomrader elevbefordring pa ungdoms-
uddannelserne, transport af handicappede folkeskoleelever, transport vedr.
specialundervisning og patientbefordring.

Det konkluderes, at der er en sammenheng mellem kriteriet og de amtskom-
munale udgifter vedr. transport, dvs. at tyndt befolkede omrider har storre
udgifter forbundet med transport af brugerne til det sted, hvor ydelserne pro-
duceres, end mindre tyndt befolkede omrader. Dog kan der ikke ses en sddan
sammenhang mellem udgifterne til transport af handicappede folkeskoleele-
ver og tilgaengelighedskriteriet.

Sammenfatning

Pa det amtskommunale omrade kan der blive tale om at medtage kriteriet,
som yderligere kriterium eller eventuelt som erstatning for det tekniske krite-
rium.
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Anbefaling vedr. et strukturelt kriterium.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at erstatte eller supplere det tekniske kriterium med det strukturel-
le kriterium rejsetid for amtskommunens borgere for at nd et givet antal
indbyggere

Fordelen herved er, at der indferes et alment strukturelt kriterium i den
amtskommunale udgiftsberegning, som ikke primart er rettet mod nogle
konkrete udgiftsomrader som tilfaeldet er med det nuvaerende tekniske krite-
rium.

19.3.3. De sociale Kriterier

19.3.3.1. Born af enlige forsergere
Baggrund

Kriteriet antal born af enlige forsorgere opgeres pa grundlag af Danmarks
Statistiks opgarelse af antallet af udbetalte ordinare bernetilskud til bern un-
der 16 ar af enlige forsergere i de enkelte kommuner i oktober kvartal i &ret
forud for beregningsaret.

Kriteriet indgar i den amtskommunale udligning af udgiftsbehov med en
vaegt pa 48 pct. 1 beregning af det sociale indeks. Kriteriet finder ikke for
amtskommunerne umiddelbar stette i de statistiske analyser, der er gennem-
fort 1 beteenkning nr. 1361. Kriteriet kan dog antages at have samme pavirk-
ning af udgifterne som andelen af fraskilte personer, der i betenkningen
indgar i forklaringen af udgifterne pa sygehus- og sygesikringsomradet.

Problem

Formaélet med at udskifte kriteriet antal born af enlige forsorgere i den pri-
markommunale udgiftsbehovsudligning er primert at undga incitaments-
problemer i relation til varetagelsen af primerkommunernes opgave i for-
hold til at afslere socialt bedrageri.

Tilsvarende incitamentsproblemer findes ikke for amtskommunerne, idet de
ikke har som opgave at afslere socialt bedrageri.

Problemet med kriteriet er sdledes i hgjere grad, at det vil vaere hensigtsmaes-
sigt - blandt andet ud fra et forenklingshensyn - at anvende det samme krite-
rium 1 sével den primarkommunale som den amtskommunale udgiftsbe-
hovsudligning.
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Det skal dog bemearkes, at de undersogelser, der 14 til grund for overvejel-
serne om indferelsen af kriteriet born af enlige forsorgere 1 betenkning nr.
855, 1978, stottede den antagelse, at det var de reelle samlivsforhold og ikke
den formelle @gteskabelige stilling, der var afgerende for udgiftsbehovet.
Dette forhold kan begrunde, at kriteriet fastholdes i den amtskommunale
udgiftsbehovsudligning.

Mulige kriterier

De alternative kriterier vil athange af hvilket kriterium, der vaelges til den
primarkommunale udgiftsbehovsudligning.

Sammenfatning

Baggrunden for at udskifte kriteriet born af enlige forsorgere skulle vere, at
det vil vaere mere enkelt at anvende det samme kriterium i henholdsvis den
primerkommunale og den amtskommunale udgiftsbehovsudligning.

Imod udskiftning af kriteriet taler, at det 14 til grund for overvejelserne om
indforelsen af kriteriet, at det var de reelle samlivsforhold og ikke den for-
melle egteskabelige stilling, der var afgerende for udgiftsbehovet. Det nu-
vaerende kriterium vil 1 hgjere grad vere i overensstemmelse hermed end et
kriterium baseret pa civilstand.

Anbefaling vedr. kriteriet born af enlige forsorgere.

Det anbefales, at det i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen
overvejes at udskifte kriteriet born af enlige forsorgere med det af de alter-
native kriterier, der velges til erstatning herfor i den primerkommunale
udgiftsbehovsudligning.

19.3.3.2. Psykiatri kriterier
Baggrund.

Sammenhangen mellem sygelighed og forbrug af (amts)kommunale ydelser
er behandlet i tidligere beteenkninger samt i forskellige undersogelser af bl.a.
AKF og SFI.

Pé baggrund af en rapport fra AKF om de sociale udgifter i Kebenhavns
Kommune droftes i betenkning 1033 (1985, s. 96) de kausalitetsmeessige-
og statistiske sammenhange mellem et sygelighedsmal og udgifterne til
sundhedsydelser, herunder udgifterne til sygesikringen og det almindelige
sygehusvasen.
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I beteenkningen begrundes sygelighedsmalet, der blev operationaliseret med
et mél for dedelighed, med, at de (amts)kommunale udgifter pavirkes direkte
og indirekte ved forskelle heri dels i form af gget sygehusforbrug, idet deds-
fald i stor udstraekning indtraeder efter et sygehusophold, og dels i form af en
mere indirekte sammenhang, hvor dedelighed udtrykker en “proxy-
variabel” for sygelighedsforholdene i (amts)kommunerne, som giver sig
udslag i udgiftsvariationer inden for en raekke sociale- og sundhedsmaessige
udgiftsomréader.

Pa det amtskommunale omrade viste udvalgsarbejdets statistiske analyser en
steerk samvariation mellem sygehusudgifterne og dedelighedsmaélet, ligesom
der pé sygesikringsomradet blev péavist en signifikant ssmmenhang mellem
sygelighedskriteriet (dedelighed) og udgifterne til sygesikring. Pa den bag-
grund anbefalede udvalgsarbejdet at indarbejde et mal for dedelighed i opge-
relsen af de amtskommunale udgiftsbehov, og i perioden 1987-93 indgik
kriteriet beregnet antal dode som “’proxy-variabel” for sygelighed.

Kriteriet beregnet antal dode udgik dog igen af beregningen af den amts-
kommunale udgiftsbehovsudligning med virkning fra 1994. Forinden havde
Finansieringsudvalget i januar 1993 péapeget, at:

"Det kan indvendes imod dodelighedskriteriet, at drsagssammenhcengen
mellem kriteriet og sygehusudgifterne er meget indirekte. Herudover er for
amtskommunerne udenfor hovedstadsomrddet tale om en forholdsvis be-
greenset variation i kriteriefordelingen. Endelig har det veeret fremfort, at
opgorelsen af kriteriet er vanskelig overskuelig”.

I 1990 offentliggjorde Dansk Sygehus Institut (DSI) og Dansk Institut for
Klinisk Epidemiologi (DIKE) rapporten ”Sygehusindleeggelser og sociale
forhold”. Rapporten var en kortlegning af befolkningens forbrug af sygehus-
indlaeggelser i relation til ken, alder og sociale forhold. Grundlaget for un-
dersogelsen var en stikprove pé ca. 100.000 somatiske heldeognsindleggelser
1 1984, og en stikpreove af samme storrelsesorden pd hele befolkningen af
samme starrelsesorden. Ved at sammenligne hyppigheden af bestemte socia-
le karakteristika hos sygehuspatienter med den evrige befolkning, beskrives
forskellige sociale gruppers risiko for at blive indlagt pa sygehus.

Rapporten konkluderede, at sygehusforbruget er sterkt athaengig af ken og
iser alder. Den sociale fordeling af sygehusindleeggelserne var fordelt séle-
des, at et serlig hejt sygehusforbrug findes blandt fraskilte, fortidspensioni-
ster, kontanthjelpsmodtagere og personer med lav indkomst, mens det mind-
ste forbrug findes blandt personer, som ikke er fraskilte, har en videregédende
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uddannelse, et arbejde som f.eks. overordnet funktionar, en god indtegt og
bor i ejerbolig.

Rapporten gav anledning til, at der blev nedsat et udvalg under Sundhedsmi-
nisteriet med henblik pa at undersege forskellene i sygehusudgifter mellem
Kebenhavn og Frederiksberg og det ovrige land. Udvalget afgav rapport i
1992, ”Kebenhavns og Frederiksberg Kommuners sygehusforbrug, Sund-
hedsministeriet 1992”. I 1997 besluttede Sundhedsministeriet at gentage og
udbygge undersogelserne fra 1992. P& den baggrund udkom i 1999 ”Syge-
husforbrug i Hovedstadens Sygehusfallesskab, Sundhedsministeriet 1999

Det fremgar af rapporten, at Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner har et
alderskorrigeret merforbrug af sengedage i 1995 pa henholdsvis 50 pct. og
30 pct. Korrigeres der for sociale forhold, civilstand mv. falder merforbruget
i Kebenhavns Kommune fra 50 pct. til 28 pct. og i Frederiksberg Kommune
fra 30 pct. til 23 pct. Sammenhangen mellem sygelighedsmalet - antal sen-
gedage - sociale forhold og sygehusudgifterne pa det amtskommunale omra-
de er saledes veldokumenteret.

Det skal i gvrigt bemerkes, at der i bemerkningerne til @ndringsforslaget
vedrorende afskaffelse af kriteriet beregnet antal dode anfores, at @ndrings-
forslaget er begrundet i, at sygehusudgifterne athanger af sociale forhold jf.
LSF 338 pr. 1. juni 1993. Ved afskaffelsen af dette kriterium blev vaegten af
det sociale kriterium, antal enlige over 65 dr foreget tilsvarende.

Den paviste sammenhaeng mellem sygehusforbruget og sociale forhold giver
anledning til en nermere undersegelse af udgiftsvariationerne mellem amts-
kommunernes udgifter og sygehusforbruget. Hypotesen er saledes, at de
sociale forhold og sygelighed gensidigt pavirker hinanden, og at der fra dette
arsagskompleks er en sammenhaeng til de amtskommunale udgifter.

Mulige kriterier

Sammenhangen mellem sygehusindlaeggelser og sociale forhold er bag-
grunden for, at Indenrigs- og Sundhedsministeriet har indhentet data fra
Landspatientregistret vedrerende antal indleggelser og antal sengedage for
1999 til brug for statistiske analyser af sammenheng mellem disse og ud-
giftsvariationerne amtskommunerne imellem. Der er saledes tale om test af
to forskellige mél for sygelighed, som relaterer sig til sygehusvasenet.

De to mal for sygelighed — antal indleeggelser og antal sengedage — er ind-
delt i to overordnede diagnosegrupper, nemlig psykiatri og somatik, der in-
deholder henholdsvis 5 og 23 diagnosegrupper. Endvidere er malene fordelt
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pa alder og ken. I opgerelsen fra landspatientregistret er vist henholdsvis
antal indleeggelser og antal sengedage af patienter for hver kommune i 1999.

Sygelighedsmalene — antal indleggelser og antal sengedage — er pa det
amtskommunale omrade herefter opgjort som summen af de kommunale
opgerelser for 1999 i de enkelte amter. Herefter er sygelighedsmalene nor-
meret med antallet af borgere, opgjort som antallet af betalingsforpligtigede
pr. 1 januar 2000 i den enkelte amtskommune.

Tesen er saledes, at et stort antal indleeggelser/sengedage pr. borger er udtryk
for en hgj social belastning, som pa flere amtskommunale omréder kan ten-
kes at virke udgiftsdrivende.

De kvalitativt funderede analyser viser, at der er en statistisk samvariation
mellem kriteriet antal sengedage pr. borger — psykiatri og udgifterne pa
udvalgte amtskommunale omréader, der alene kan tilskrives forskelle i socialt
betingede forskelle amtskommunerne imellem.

Sammenfatning

I det omfang kriteriet er pavirkeligt af amtskommunale beslutninger, vil der
kunne vere et incitament til at @ge kriterieveerdien med henblik pa at ege
amtets indtaegter fra udligningssystemet.

Anbefaling vedrorende et sygelighedskriterium.

Udvalgets statistiske analyser viste en sammenhang mellem kriteriet Antal
sengedage — psykiatri og udvalgte amtskommunale udgiftsomrader, der kan
tilskrives forskelle i socialt betingede forhold.

Det kan antages, at der kan vare en sammenhang mellem psykiatrikriteriet
og amtskommunale dispositioner. Pd den ene side kan det anferes, at der
ikke er en direkte sammenhang mellem amtskommunale beslutninger og
sygehusforbruget, idet visitationen til ydelserne pa psykiatriske institutioner
beror pa en leegefaglig vurdering, men at der pa den anden side formentlig er
en indirekte sammenhang, idet det politiske incitament til at sikre den mest
effektive produktionsform til realisering af de sundhedspolitiske malsatnin-
ger mindskes ved indferelse af et sygelighedskriterium 1 udgiftsbehovsudlig-
ningen.

Ud fra et forsigtighedshensyn kan udvalget derfor anbefale, at kriteriet Antal
psykiatriske sengedage ikke anvendes i den amtskommunale udgiftsbehovs-
udligning eller kun anvendes med en beskeden vagt.
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Det kan anferes, at der ikke er en direkte sammenheng mellem amtskom-
munale beslutninger og sygehusforbruget, idet visitation til sygehusene beror
pa en lagefaglig vurdering, men at der formentlig er en indirekte sammen-
hang, idet det politiske incitament til at sikre den mest effektive produkti-
onsform til realisering af de sundhedspolitiske malsatninger mindskes. For-
sigtighedstilsyn tilsiger derfor, at et sengedags/indlaggelseskriterium ikke
anvendes 1 den amtskommunale udgiftsbehovsudligning eller, at det kun
anvendes med en beskeden vaegt.

19.3.4. Anbefalede Kkriterier til overvejelse

Nedenfor sammenfattes kort udvalgets anbefalinger vedrerende de amts-
kommunale udgiftsbehovskriterier.

De demografiske kriterier

Udvalget anbefaler, at det kan overvejes, at det nuveerende sengedagskriteri-
um erstattes af DRG-korrigeret alderskriterium for sengedage med henblik
pa at opna sterre pracision i udgiftsbehovsmalingen.

Det anbefales endvidere, at de aldersopdelte medicinudgifter indgéar i bereg-
ningen af udgiftsbehovet pa sygesikringsomradet.

De strukturelle kriterier

Det anbefales, at det overvejes at supplere eller erstatte det nuvaerende tekni-
ske kriterium med et strukturelt kriterium opgjort som gennemsnitlig rejsetid
for amtskommunens borgere for at na et givet antal indbyggere.

De sociale kriterier

Det anbefales, at safremt kriteriet barn af enlige forsergere udskiftes i den
primerkommunale udligning, udskiftes det tilsvarende i den amtskommuna-
le udligning, saledes at der fortsat anvendes samme kriterium i bade den
primer- og amtskommunale udligning.

Udvalget har desuden undersegt et kriterium opgjort som antal psykiatriske
sengedage. Dette kriterium har en vis sammenhang med visse amtskommu-
nale udgiftsomrader, men da kriteriet samtidig anses for i et vist omfang at
veaere pavirkeligt, anbefales det ikke at anvende det i udligningen eller kun at
anvende kriteriet med en beskeden vagt.
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19.4. Samlede forslag til reform af udgiftsbehovsudlignin-
gen for primcerkommunerne

19.4.1. Forslag til model og kriterier

I afsnit 19.1 blev der opstillet en raekke overvejelser og anbefalinger vedre-
rende fastleggelsen af den samlede udgiftsbehovsudligningsmodel, mens der
i afsnit 19.2 blev gennemgéet et antal anbefalinger vedrerende de kriterier,
der indgér i udgiftsbehovsudligningen.

Pé grundlag heraf inddrages i fremleggelsen af alternativer for den nuve-
rende udgiftsbehovsudligningsmodel folgende:

o Udeladelse af visse udgifter af udgiftsbehovsudligningen.

o Anvendelsen af en differentieret (tredelt) udgiftsbehovsudlignings-
model, hvor demografiske og strukturelle udgiftsbehov udlignes for
sig, sociale udgiftsbehov udlignes for sig og udgiftsbehovene for-
bundet med udlendinge udlignes for sig. De samlede demografiske
og strukturelle udgiftsbehov fastsattes til de samlede nettodrifts- og
anleegsudgifter med udeladelse af visse udgifter, jf. ovenstdende. De
sociale udgiftsbehov fastsattes pa baggrund af en vedtaget definiti-
on.

° Afskaffelse af boligstetteudligningen i hovedstadsomradet, samtidig
med at der tages sarligt hensyn til ensket om en hgj udligningsgrad
for boligstetteudgifterne i udgiftsbehovsudligningen i hovedstadsom-
radet.

P& baggrund af anbefalingerne vedrerende mulighederne for at afskaffe,
forbedre, udskifte og indfere nye udgiftsbehovskriterier i afsnit 19.2 kan
folgende overvejes:

Demografiske kriterier:

o Kriteriet antal 7-16 arige korrigeret overvejes erstattet med kriteriet
antal 7-16 drige (belyses dog ikke yderligere i dette kapitel)

e Fordelingsneglen for serviceudgifterne (fkt. 5.32) pa aldersgrupper
overvejes opdateret, hvilket jevnfor tidligere er gjort i den kortsig-
tede udligningsreform (belyses dog ikke yderligere i dette kapitel)
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Strukturelle kriterier:

e Grundtilleegget overvejes erstattet af et af folgende strukturelle krite-
rier med tilknytning til befolkningstaetheden/tilgeengeligheden:

o antal indbyggere bosiddende uden for byer med mere end
1.000 indbyggere

o rejsetid for kommunens borgere for at nd 1.000 indbyggere,
dvs. inden for kommunen

o rejsetid for kommunens borgere for at na 2.000 indbyggere
o rejsetid for kommunens borgere for at nd 12.000 indbyggere
Sociale kriterier:

e Boligstattekriteriet overvejes erstattet af:
o Revideret boligstettekriterium hvor andelsboliger undtages
o Kriteriet antal udlejningsboliger undtaget andelsboliger

e Boligkriteriet overvejes erstattet af:
o Kriteriet antal udlejningsboliger undtaget andelsboliger

o Kiriteriet familier i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie el-
ler etagebyggeri (eller i andet)

o Kriteriet lavt uddannede familier i alment boligbyggeri, i le-
Jet enfamilie eller etagebyggeri (eller i andet)

o Revideret boligkriterium, hvor andelsboliger udelades af
opgerelsen

e Det bysociale kriterium overvejes erstattet af:

o Kiriteriet familier pa overforselsindkomst i alment bolighyg-
geri, i lejet enfamiliebolig eller etagebyggeri (eller i andet)

o Kriteriet tilflyttede lavt uddannede pd overforselsindkomst
o Kriteriet antal straffelovsovertreedelser

o Kriteriet erhvervsbetinget fortidspension seges erstattet med et eller
flere af folgende kriterier:

o Kiriterier baseret pa alder, uddannelsesmassig struktur og
fortidspensionisters flytninger
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o @vrige sociale kriterier fx arbejdsleshedskriteriet og kriteriet
25-49 darige uden erhvervsuddannelse

Kriteriet born af enlige forsorgere overvejes erstattet af:

o Kiriteriet born hos enlige, samboende par eller samlevende
par

o Kiriteriet bharn hos enlige, samboende par eller samlevende
par, hvis hajeste uddannelse svarer til grunduddannelse

Arbejdsleshedskriteriet antal 20-59 drige uden beskeeftigelse udover
5% overvejes erstattet af kriteriet:

o Kriteriet storste antal 20-59 drige uden beskeeftigelse ud
over 5% af 20-59 drige i kommunen enten i beregningsdret
eller i aret 3 ar forud for beregningsdret (belyses dog ikke
yderligere i dette kapitel)

Det overvejes at indfere et af folgende sygelighedskriterier:
o Kriteriet antal psykiatriske indleeggelser
o Kiriteriet antal psykiatriske sengedage

Det overvejes at indfore et af folgende nye kriterier baseret pa flyt-
temensteret for modtagere af sociale ydelser:

o Kiriteriet nettoflytninger, fortidspensionister, 30-66 dr, jf.
ovenstaende

o Kiriteriet nettoflytninger, overforselsmodtagere undtaget fol-
kepension, barsel og orlov, 30-66 dr

o Kriteriet nettoflytninger, grundskole og uoplyst, 30-66 ar

Udvealgelsen af kriterier og fastleggelsen af kriteriernes vagte udferes i
forste omgang partielt pa fire udgiftsomrader: 1) de sociale udgifter, som de
blev definerede i afsnit 19.1 (og appendiks 19.1) i opstillingen af den diffe-
rentierede udgiftsbehovsudligning, ekskl. boligstetteudgifterne og fortids-
pensionsudgifterne, 2) boligstetteudgifterne, 3) fortidspensionsudgifterne og
endelig 4) udgifterne pa grundtakstomradet.

Til sidst sammensattes en model for forklaringen af de sociale udgifter, hvor
der tages hensyn til forklaringen af udgifterne pa de nevnte udgiftsomrader.
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I de statistiske analyser, der ligger til grund for anbefalingerne om hvilke
kriterier, som skal indga i overvejelserne om den samlede udgiftsbehovsud-
ligningsmodel, er de anvendte udgifter opgjort for forskellige ar atheengigt af
hvilke data, der var tilgengelige pa det tidspunkt, analyserne blev udarbej-
det.

I det efterfolgende er alle udgifter - bortset fra udgifterne pa grundtakstom-
radet - opgjort pa grundlag af regnskab 2001.

Udgifterne pa grundtakstomradet er opgjort pa baggrund af forskudsindbe-
retningerne vedrerende refusion for de forste tre kvartaler af 2002.

Kriterierne er sa vidt muligt opdateret pr. medio/ultimo 2002.

19.4.2. Udligning af de samlede udgifter

I overensstemmelse med den differentierede udgiftsbehovsudligning fra
afsnit 19.1 inddeles beregningen af det samlede kommunale udgiftsbehov ud
fra en aldersbetinget og en strukturelt betinget dimension, mens den sociale
dimension udlignes i en separat model.

19.4.2.1. Den aldersbetingede dimension

I forhold til de rent aldersbetingede udgifter drejer overvejelsen sig her alene
om, hvorvidt anvendelsen af kriteriet antal 7-16 drige korrigeret enskes
viderefort og om, hvorvidt fordelingsneglen for serviceudgifterne (fkt. 5.32)
pa aldersgrupper enskes opdateret.

De ovrige overvejelser vedrerende forbedring af de demografiske kriterier er
af mere administrativ karakter og vil ikke blive inddraget her.

19.4.2.2. Den strukturelt betingede dimension

I forhold til de strukturelt betingede udgifter skal det besluttes, om grundtil-
leegget skal erstattes af et strukturelt kriterium med tilknytning til befolk-
ningstetheden/tilgeengeligheden. Endelig skal det besluttes, om der er grund-
lag for at indfere et kriterium til beskrivelse af eventuelle merudgiftsbehov i
centerkommuner.

280



Et nyt udligningssystem

I afsnit 19.2 blev folgende muligheder foreslaet til erstatning af grundtilleeg-
get:

e antal indbyggere bosiddende uden for byer med mere end 1.000 ind-
byggere

e rejsetid for kommunens borgere for at na 1.000 indbyggere, dvs. in-
den for kommunen

e rejsetid for kommunens borgere for at nd 2.000 indbyggere
e rejsetid for kommunens borgere for at nd 12.000 indbyggere

Der kunne pa baggrund af afsnit 19.2.2.2. ikke entydigt peges pé hvilket af
ovenstaende kriterier, der bedst beskriver udgiftsbehovet forbundet med
spredt bebyggelse. Valget vil athenge af hvilket kriterium, der opfattes som
det bedst beskrivende, og af de byrdefordelingsmeessige beregninger.

Pa baggrund af kapitel 19.3.2.1.1 kan det ikke anbefales at inddrage kriteriet
antal udpendlere til beskrivelse af eventuelle merudgiftsbehov i centerkom-
muner.

19.4.3. Udligning af de sociale udgifter

Udligningen af de sociale udgifter inkluderer boligstetteudgifterne, fortids-
pensionsudgifterne og i et vist omfang udgifterne forbundet med grundtakst-
omradet.

Der vil imidlertid ferst blive taget sarligt hensyn til disse udgiftsomrader i
afsnit 19.4.7, der indeholder forslag til hvilke kriterier, der kan inddrages i
den samlede model og hvilke vagte, kriterierne skal tildeles. Disse udgifts-
omrader er ogsé sarskilt behandlet i afsnit 19.4.4-19.4.6.

I dette afsnit ses altsa alene pd sammenhangen mellem sociale kriterier og
de samlede sociale udgifter - dog bortset fra boligstetteudgifterne og fortids-
pensionsudgifterne.

De sociale udgifter

Udgifterne er defineret, jf. kontoplanen, som angivet i afsnit 19.1, og er
baserede pa regnskab 2001. Udgifterne normeres i regressionerne med ind-
byggertallet.

De sociale kriterier

De forklarende variable, som indgar i analysen, er angivet i tabel 19.4.1.
Variablene er i tabellen grupperet efter hvilke variable, de indgar som helt
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eller delvise substitutter for i analysen eller hvilke nye kriterietyper, de re-
praesenterer. De hidtidige variable indgar ogsé i denne “bruttoliste” af forkla-
rende variable.

Den mere precise opgerelse af variablene angivet i tabel 19.4.1 blev gen-
nemgéet i afsnit 19.2. Afsnit 19.2 prasenterede desuden baggrunden for at
inddrage variablene i forklaringen af de sociale udgifter.
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Tabel 19.4.1.
Kriterie type  Mulige forklarende variable

Boligkriteriet 2003 i andel af alle boliger

Boligkriteriet 2003 eksklusiv andelsboliger i andel af alle boliger
Antal udlejningsboliger 2003 eksklusiv andelsboliger i andel af
alle boliger

Andel familier i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller i eta-
gebyggeri eller i andet

Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt hgjest fuldferte
uddannelse svarende til grunduddannelse eller uoplyst

Boligkriteriet

Andel af befolkningen i bysociale omrader
Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt over 50 pct. af
Bysociale indkomst fra sociale ydelser
kriterium Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse pa overferselsind-
komst til almene boliger og boliger med mangler pr. 100 indb.
Pct. afgarelser pr. 15+ arige vedr. straffelov

Andel bern af enlige forsergere
Andel bern hos enlige, samboende par eller samlevende par

Krlter.let e Andel bern i familier, hvis indkomst er i 0-2 kvartil i 3. ars gnm.
af enlige for- .
sorgere snit

Andel bern i familier, hvor hejeste uddannelse er grundskole eller

uoplyst

Arbejdsles- Pct. af 20-59-arige u. beskaft. over 5 pct.
hedskriteriet Procent 20-59-arige uden besk. over 5 procent i 1998 eller 2001

Sygeligheds-  Andel indskrivninger 17-67 éarige psykiatri
kriterium Andel sengedage 17-67 érige psykiatri

Udlendinge-  Andel udlendinge fra 3. lande 2001
kriteriet

Andel faktiske nettoflytninger 1996-00, modtagere af sociale over-
forsler 25-66 ar

Andel faktiske nettoflytninger 1996-00, modtagere af sociale over-
forsler 30-66 ar

Andel faktiske nettoflytninger 1996-99, grunduddannelse og uop-
lyst 25-66 ar

Andel faktiske nettoflytninger 1996-99, grunduddannelse og uop-
lyst 30-66 ar

Flyttekriterier
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Nuveerende Mulige forklarende variable

kriterium
Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt i laveste indkomst-
kvartil

Diverse Familier i alment boligbyggeri mv. samt grunduddannelse eller
uoplyst pr. 100 indbyggere
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddannelse

Generelt onskes hgjst en variabel inddraget fra hver af variabelgrupperne,
men dette er dog ikke noget krav.

Som det fremgér af tabellen, indgar de variable, som er foreslaet direkte til
forklaring af henholdsvis boligstette- og fertidspensionsudgifterne, ikke
blandt de variable, der testes her.

Det er saledes ogsé de sociale udgifter eksklusiv udgifterne forbundet med
fortidspension og boligstette, som indgar i modellen.

Analyse af de sociale udgifter eksklusiv boligstotte- og fortidspensionsudgif-
ter

Som det fremgar af inddelingen af variable i tabel 19.4.1, er grupper af mu-
lige kriterier nert forbundne. For at undga de (multikollinaritets-) problemer
der ville opsta, hvis alle kriterierne blev inddraget i samme model, er der i
stedet foretaget regressioner pa en rekke modeller, hvor der i foerste omgang
inddrages en variabel, der substituerer hver af de nuvarende 5 sociale krite-
rier: boligkriteriet, det bysociale kriterium, kriteriet bern af enlige forserge-
re, arbejdsleshedskriteriet og endelig kriteriet udleendinge fra 3. lande.

Pa baggrund heraf udvelges en raekke grundmodeller, som efterfolgende
soges suppleret med kriterierne fra de grupper, der beskriver sygelighed,
flyttemenstre og diverse.

Analyserne forer til valget af de fire — statistisk set - steerkeste modeller pree-
senteret i tabel 19.4.2. De fire modeller forklarer alle ca. 80 procent af varia-
tionen i de sociale udgifter pr. indbygger, hvilket mé betragtes som meget
tilfredsstilende.
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Tabel 19.4.2. Analyse af de sociale udgifter ekskl. boligstotte- og fortidspen-
sionsudgifterne pr. indbygger

Parameter P =0 Elasticitet

Model 1 (R*= 80,17%)

Konstantled 1252,86  0,0009

Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse pa 693,03 <0,0001 0,05
overforselsindkomst til almene boliger og boli-

ger med mangler pr. 100 indb.

Andel bern hos enlige, samboende par eller 86,66 <0,0001 0,39
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 96,68 <0,0001 0,16
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 231,21 <0,0001 0,07
Andel indskrivninger 17-67 drige psykiatri 27540  0,0109 0,04
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 24,79  0,0040 0,01
Konstantled 1560,58 <0,0001

Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt 51,32 0,0003 0,12

hgjest fuldferte uddannelse svarende til grund-
uddannelse eller uoplyst

Andel bern hos enlige, samboende par eller 86,54 <0,0001 0,39
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 116,67 <0,0001 0,20
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 22224 <0,0001 0,06
Konstantled 752,01  0,0378

Andel bern hos enlige, samboende par eller 98,76 <0,0001 0,45
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskaeft. over 5 pet. 99,25 <0,0001 0,17
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 296,39 <0,0001 0,08
Andel indskrivninger 17-67 arige psykiatri 34479  0,0017 0,05
Pct. 25-49-drige uden erhvervsuddan. 32,50  0,0002 0,14
Model 4 (R2 =79,49%)

Konstantled 795,15  0,0268

Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt 36,37 0,0118 0,09

hojest fuldferte uddannelse svarende til grund-
uddannelse eller uoplyst

Andel bern hos enlige, samboende par eller 90,81 <0,0001 0,41
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 93,81 <0,0001 0,16
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 244,00 <0,0001 0,07
Andel indskrivninger 17-67 érige psykiatri 27649  0,0135 0,04
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 27,54  0,0017 0,12
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Flere af kriterierne gér igen i modellerne, hvilket haenger sammen med, at
der i hver gruppe af kriterier viste sig nogle kriterier, som generelt klarede
sig bedst 1 modellerne.

Saledes fungerede kriteriet familier i alment boligbyggeri mv. samt hojest
Sfuldforte uddannelse svarende til grunduddannelse eller uoplyst bedst af
boligkriterierne. Kriteriet tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse pd
overforselsindkomst til almene boliger og boliger med mangler pr. 100 indb
fungerede bedst af kriterierne til aflesning af det bysociale kriterium. Krite-
riet born hos enlige, samboende par eller samlevende par havde den bedste
forklaringsevne af kriterierne til substitution for kriteriet barn af enlige for-
sorgere. Det alternative kriterium fungerede ogséd bedre end det nuvarende
kriterium. Arbejdsleshedskriteriet fungerede bedre end det korrigerede ar-
bejdsleshedskriterium, hvilket heller ikke er overraskende, eftersom korrek-
tionen alene har til formal at mindske de incitamentsmaessige problemer
forbundet med kriteriet. Betydningen af om korrektionen foretages er imid-
lertid meget lille og kan derfor foretages, hvis det er ensket. Der blev ikke
testet substitutter for kriteriet antal udlaendinge.

Af de resterende kriterier viste de to kriterier andel indskrivninger pr. 17-67
arige i psykiatrien og isar kriteriet andel 25-49 arige uden erhvervsuddan-
nelse sig at have den bedste forklaringsevne.

Det skal tilfejes, at det i afsnit 19.2 blev navnt, at der var visse ekstreme
veerdier af kriteriet andel indskrivninger pr. 17-67 arige i psykiatrien, hvilket
kunne udgere et problem. Endvidere er der mulighed for pavirkelighed for
de kommunale enheder, der bade varetager primar- og amtskommunale
funktioner.

Beregning af veegte for udligning af sociale udgifter eksklusiv boligstotte- og
fortidspensionsudgifter

Veagtene beregnes ved hjalp af henholdsvis regressionsligningen og de gen-
nemsnitlige vardier af henholdsvis de sociale udgifter og de enkelte forkla-
rende variable.

Ved at gange regressionskoefficienterne med de gennemsnitlige vardier af
de forklarende variable kan det afgeres hvor stor en andel af de sociale ud-
gifter, hver af de forklarende variable forklarer i dette gennemsnitspunkt.

Regressionerne er alle foretaget uden vagtning af observationerne for kom-
munerne. Det vil for eksempel sige, at data for Lese Kommune indgér med
samme vegt som Kebenhavns Kommune i beregningen af vagtene.
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I tabel 19.4.3 er vist forskellige beregnede vaegte. De forste vegte er bereg-
net pa baggrund af OLS regressionen angivet i tabel 19.4.2, hvor der indgar
en konstant blandt de forklarende variable. Eftersom en konstant formentlig
ikke vil kunne inddrages som kriterium i den egentlig udgiftsbehovsudlig-
ning, giver denne vegtfordeling imidlertid problemer.

Det andet sat vaegte er beregnet pa baggrund af samme regression, men
vagtene er bestemt som den andel af de sociale udgifter (eksklusiv den andel
der forklares af konstanten), som forklares af den enkelte variabel.

Endelig er det tredje sat vaegte bestemt pad samme made, men pa baggrund af
en OLS regression, hvor konstanten er udeladt. Specielt i de modeller, hvor
konstanten indgér med en anseelig betydning, giver det betydelige skavhe-
der i regressionen. Men det er altsa skaevheder, som ogsa vil eksistere i selve
udgiftsbehovsudligningsmodellen.

Ingen af veegtsattene giver den entydigt bedste veegtfordeling mellem krite-
rierne, men eftersom andre hensyn end de rent statistiske - fx incitaments-
massige hensyn - ogsa vil kunne fa betydning for hvilken veegtfordeling, der
veaelges, tages der ikke her endeligt stilling til veegtfordelingen for de sociale
udgifter.
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Tabel 19.4.3. Beregnede veegte for udligning af sociale udgifter

Vagte Vagte Vagte pa

inkl. ekskl. baggrund
konstant- Kkonstant- af OLS
led led uden
konstantled
Konstantled 18%
Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse pa 5% 6% 3%

overforselsindkomst til almene boliger og boli-
ger med mangler pr. 100 indb.

Andel bern hos enlige, samboende par eller 39% 48% 54%
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 16% 20% 11%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 7% 8% 7%
Andel indskrivninger 17-67 érige psykiatri 4% 4% 5%
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 11% 14% 20%
Konstantled 23%

Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt 12% 16% 15%

hojest fuldferte uddannelse svarende til grund-
uddannelse eller uoplyst

Andel bern hos enlige, samboende par eller 39% 51% 66%
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskaft. over 5 pct. 20% 25% 13%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 6% 8% 6%
Konstantled 11%

Andel bern hos enlige, samboende par eller 45% 50% 53%
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 17% 19% 13%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 8% 10% 9%
Andel indskrivninger 17-67 érige psykiatri 4% 5% 5%
Pct. 25-49-drige uden erhvervsuddan. 14% 16% 20%
Konstantled 12%

Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt 9% 8% 8%

hejest fuldferte uddannelse svarende til grund-
uddannelse eller uoplyst

Andel bern hos enlige, samboende par eller 41% 47% 50%
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskaft. over 5 pct. 16% 18% 12%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 7% 8% 7%
Andel indskrivninger 17-67 drige psykiatri 4% 4% 4%

Pct. 25-49-drige uden erhvervsuddan. 12% 14% 18%
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Som det fremgér af tabellen, er det is@r “bernekriteriet” andel born hos enli-
ge, samboende par eller samlevende par og arbejdsleshedskriteriet, der far
hgje veegte 1 beregningerne. Kriterier vedr. personer uden erhvervsuddannel-
se og i nogen grad boligkriteriet andel familier i alment bolighyggeri mv.
samt hajest fuldforte uddannelse svarende til grunduddannelse eller uoplyst
far ogsa relativt heje vaegte 1 beregningerne.

19.4.4. Udligning af boligstetteudgifterne

I det nuverende tilskuds- og udligningssystem indgéar et sarligt boligstette-
kriterium i udligningen af boligstetteudgifterne. I afsnit 19.1 anbefales det, at
det overvejes at udskifte dette kriterium med enten et revideret boligstette-
kriterium, hvor andelsboliger udelades af opgerelsen af kriteriet, eller med
kriteriet antal udlejningsboliger.

I tabel 19.4.4 er vist den simple korrelation mellem boligstetteudgifterne i
regnskab 2001 pr. indbygger og de normerede boligkriterier.

Tabel 19.4.4. Den simple korrelation

Boligstetteudgifterne
pr. indbygger, 2001

Boligstettekriteriet 2003, i andel af alle boliger 0,85
Boligstettekriteriet 2003, eksklusiv andelsboliger, i 0,84
andel af alle boliger

Kriteriet antal udlejningsboliger 2003, i andel af 0,85
alle boliger

Kriteriet antal udlejningsboliger 2003, eksklusiv 0,84
andelsboliger, i andel af alle boliger

Det fremgé af tabellen, at den simple parvise korrelation mellem boligstatte-
udgifterne pr. indbygger og henholdsvis boligstettekriteriet og kriteriet antal
udlejningsboliger samt for de reviderede kriterier, hvor andelsboliger er ude-
ladt af opgerelsen, er stort set den samme.

Ud fra den betragtning, at beboere i andelsboliger kun i begraenset omfang
kan modtage boligstette jevnfer kapitel 19.2.3.1, er det eventuelt mest kor-
rekt, at et kriterium til beskrivelse af boligstetteudgifterne ikke indeholder
andelsboliger. I forslagene til endelige modeller er det saledes de to revide-
rede kriterier, der vil blive anvendt.
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Det udvalgte kriterium til beskrivelse af boligstetteudgifterne vil i den ende-
lige model blive tildelt en vagt cirka svarende til boligstetteudgifternes an-
del af de samlede sociale udgifter, som den fremgar af tabel 19.4.5.

I en simpel regression mellem boligstetteudgifterne pr. indbygger og de to
kriterier i andel af alle boliger er forklaringsgraden (R”) ca. 70%, og denne
forbedres kun med 1-2% ved at tillade de evrige foreslaede sociale kriterier i
afsnit 19.4.3 at indga i modellen. Det taler for at lade det boligstettekriteri-
um, der veelges, indgd med naesten hele vegten, som den beregnes i tabel
19.4.5.

Tabel 19.4.5. Boligstotteudgifternes andel af de sociale udgifter

Samlede sociale udgifter 2001 38,5 mia. kr.
Boligstetteudgifterne 2001 3,2 mia. kr.
Boligstetteudgifternes andel af de samlede sociale udgifter 8,3 pct.
2001

Input til samlede model

Det anbefales, at to forslag vedrerende udligning af boligstetteudgifterne
afproves i den samlede udgiftsbehovsudligningsmodel.

I begge forslag tillegges det kriterium, som udvalges til specifikt at forklare
boligstetteudgifterne, en vaegt pa 8 procent. I det ene forslag afproves et
revideret boligstettekriterium, mens et revideret kriterium for antal
udlejningsboliger afproves i det andet forslag.

19.4.5. Udligning af fertidspensionsudgifterne

Pa baggrund af afsnit 19.2.3.5 testes nogle forklarende variable, der direkte
har til formal at kunne forklare foertidspensionsudgifterne. Desuden testes
forklaringsevnen for nogle af de gvrige sociale kriterier praesenteret og an-
vendt i afsnit 19.4.3.

Fortidspensionsudgifterne

Kriterierne er testet i forhold til de kommunale fortidspensionsudgifter pr.
indbygger i regnskab 2001.
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Fortidspensionskriterierne

De kriterier, der direkte er rettet mod fertidspensionsudgifterne, er vist i
tabel 19.4.6.

Tabel 19.4.6. Kriterier til direkte forklaring af fortidspensionsudgifter

Aldersbetinget fortidspensionskriterium

Kensbetinget fortidspensionskriterium

Indbyggertalsbetinget fortidspensionskriterium
Uddannelsesbetinget fortidspensionskriterium

Faktiske nettoflytninger 1996-00, fortidspensionister 25-66 ér
Faktiske nettoflytninger 1996-00, fortidspensionister 30-66 é&r

Det drejer sig om et alders-, et kens-, et simpelt indbyggertals- og et uddan-
nelsesbetinget fortidspensionskriterium samt om to flyttekriterier. Derudover
testes de evrige sociale kriterier ogsa som forklarende variable.

Analyse af fortidspensionsudgifterne

Alene pa baggrund af de kriterier, der direkte forklarer fortidspensionsudgif-
terne, bestar den steerkeste model af det uddannelses- og det aldersbetingede
fortidspensionskriterium samt kriteriet for 30-66 arige fortidspensionisters
nettoflytninger. Forklaringsgraden for denne model er ca. 43 %.

Ved at lade de ovrige sociale kriterier indgé i regressionsmodellerne opnas
imidlertid langt staerkere modeller, hvoraf fire udvalgte modeller er prasen-
teret 1 tabel 19.4.7. Forklaringsgraderne er for de fire modeller ca. 70 %,
hvilket er meget tilfredsstillende og langt hejere, end nér alene de direkte
fortidspensionskriterier indgér.
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Tabel 19.4.7. Analyse af fortidspensionsudgifterne2001 pr. indbygger

Parameter P =0 Elasticitet

Model 1 (R*= 68,73%)

Konstantled 77,08 <0,0001

Andel bern hos enlige, samboende par eller 0,95 0,0092 0,23
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 4,10  <0,0001 0,36
Andel indskrivninger 17-67 érige psykiatri 937,73 0,0031 0,06
Uddannelsesbetinget fortidspensionskriterium 45,12  <0,0001 0,93
Model 2 (R*= 69,11%)

Konstantled -75,53  <0,0001

Andel bern hos enlige, samboende par eller 0,96 0,0081 0,23
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 3,79  <0,0001 0,34
Andel indskrivninger 17-67 arige psykiatri 1005,76 0,0016 0,07
Uddannelsesbetinget fortidspensionskriterium 45,27  <0,0001 0,94
Andel faktiske nettoflytninger 1996-00, fortids- 6,12 0,0717 0,00

pensionister 30-66 ar

Model 3 (R*= 69,71%)

Konstantled -11,80 0,2678

Andel bern hos enlige, samboende par eller 1,06 0,0035 0,25
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskaft. over 5 pet. 3,73  <0,0001 0,33
Andel indskrivninger 17-67 érige psykiatri 1077,78 0,006 0,07
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 1,85  <0,0001 0,43
Model 4 (R”= 70,48%)

Konstantled -64,57 0,0046

Andel bern hos enlige, samboende par eller 1,02 0,0042 0,24
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 3,40 <0,0001 0,30
Andel indskrivninger 17-67 érige psykiatri 1188,05 0,0002 0,08
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 2,01  <0,0001 0,47
Aldersbetinget fortidspensionskriterium 18,89 0,0089 0,39

I alle fire modeller indgér kriteriet born hos enlige, samboende par eller
samlevende par, arbejdsloshedskriteriet og kriteriet indskrivninger 17-67
drige psykiatri.

I de to ferste modeller indgér desuden det uddannelsesbetingede fortidspen-
sionskriterium, mens forskellen pa de to modeller er, at model 2 ogsé inde-
holder flyttekriteriet. Inddragelsen af flyttekriteriet har imidlertid ikke stor
indflydelse pa forklaringsgraden.

I de to sidste modeller indgér i stedet for det uddannelsesbetingede fortids-
pensionskriterium kriteriet 25-49 drige uden erhvervsuddannelse. Forskellen
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mellem disse to modeller er, at den sidste ogsa inkluderer det aldersbetinge-
de fortidspensionskriterium. Betydningen heraf er ikke s stor, og vil jf. af-
snit 19.1 vedrerende den differentierede udgiftsbehovsudligningsmodel for-
mentlig kunne indga mere hensigtsmassigt ved beregning af det aldersbetin-
gede udgiftsbehov.

Den sterste parvise korrelation for modellerne findes igen mellem kriteriet
born hos enlige, samboende par eller samlevende par og arbejdsloshedskri-
teriet, men sammenhangen giver - ligesom ved analysen af de sociale udgif-
ter - tilsyneladende ikke anledning til problemer. Det kan tilfgjes, at den
parvise korrelation mellem det uddannelsesbetingede fortidspensionskriteri-
um og kriteriet 25-49 drige uden erhvervsuddannelse er ca. 90 %, altsa me-
get hgj. De indgér imidlertid ikke i samme modeller og giver derfor naturlig-
vis ikke statistiske problemer, men det illustrerer, at de to variable er nare
substitutter.

Beregning af veegte for udligningen af fortidspensionsudgifterne

Ligesom for de sociale udgifter er der i tabel 19.4.8 beregnet tre sat vagte
for udligningen af fortidspensionsudgifterne pa baggrund af gennemsnitlige
veerdier af fortidspensionsudgifterne, de forklarende variable og regressions-
koefficienterne.
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Tabel 19.4.8. Beregnede veegte for udligning af fortidspensions udgifter
Vagte Vagte  Vagte pa

inkl. ekskl. baggrund
konstant- konstant- af OLS
led led uden
konstant-
led

Konstantled -59%
Andel bern hos enlige, samboende par eller samle- 23% 14% 0%
vende par
Pct. af 20-59-arige u. beskaft. over 5 pct. 36% 23% 48%
Andel indskrivninger 17-67 drige psykiatri 6% 4% 5%
Uddannelsesbetinget fortidspensionskriterium 93% 59% 47%
Konstantled -58%
Andel bern hos enlige, samboende par eller samle- 23% 15% 0%
vende par
Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 34% 21% 45%
Andel indskrivninger 17-67 drige psykiatri 7% 4% 6%
Uddannelsesbetinget fortidspensionskriterium 94% 59% 49%
Andel faktiske nettoflytninger 1996-00, fortidspen- 1%
sionister 30-66 ar
Konstantled -9%
Andel bern hos enlige, samboende par eller samle- 25% 23% 18%
vende par
Pct. af 20-597-arige u. beskeaeft. over 5 pct. 33% 30% 36%
Andel indskrivninger 17-67 érige psykiatri 7% 7% 7%
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 43% 40% 39%
Konstantled -49%
Andel bern hos enlige, samboende par eller samle- 24% 16%
vende par
Pct. af 20-59-arige u. beskaft. over 5 pct. 30% 20%
Andel indskrivninger 17-67 drige psykiatri 8% 5%
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 47% 32%
Aldersbetinget fortidspensionskriterium 39% 26%

Note: I model 4 er det aldersbetingede fortidspensionskriterium ikke signifikant i
regressionen, hvor konstanten udelades. Derved er model 3 og 4 ens.

Det er specielt arbejdsleshedskriteriet, det uddannelsesbetingede fortidspen-
sionskriterium og kriteriet vedrarende 25-49 érige uden erhvervsuddannelse,
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der tildeles hgje vaegte. Flyttekriteriet og kriteriet vedrerende psykiatriske
indlaeggelser tildeles derimod begransede veagte.

I den samlede model for udligning af de sociale udgifter skal de udvalgte
kriterier/den udvalgte model indgéd med en samlet veegt svarende til fortids-
pensionsudgifternes andel af de samlede sociale udgifter. Som det fremgéar af
tabel 19.4.9, svarer det til en samlet vaegt pa ca. 18 pct., nar 2001 regnskabet
leegges til grund for opgerelsen. I betragtning af at de kommunale fortids-
pensionsudgifter, jf. kapitel 8, forventes at stige betydeligt over de kommen-
de ér, vil denne andel formentlig ogsa stige fremover.

Tabel 19.4.9. Fortidspensionsudgifternes andel af de sociale udgifter

Samlede sociale udgifter 2001 38,5 mia. kr.
Fortidspensionsudgifterne 2001 6,8 mia. kr.
Fortidspensionsudgifternes andel af de samlede sociale ud- 17,7 pct.
gifter 2001

19.4.6. Udligning for grundtakstomradet

Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner er ikke omfattet af grundtakstmo-
dellerne og indgéar derfor ikke i de efterfolgende analyser.

Udgifterne pd grundtakstomrddet

Udgifterne pa grundtakstomradet er opgjort pa baggrund af de forhdndsan-
meldte refusionsbelob for de tre forste kvartaler af 2002, de efterbetalte refu-
sionsbeleb for de to forste kvartaler, samt kvartalsgennemsnittet heraf, som
anvendes som bedste sken for udgifterne i fjerde kvartal.

Udgifterne er séledes opgjort anderledes end i kapitel 9, som var baseret pa
undersggelser foretaget i regi af det daverende Indenrigsministeriums Fi-
nansieringsudvalg 1 1999/2000 i forbindelse med indferelsen af grundtakst-
modellen.

Kriterierne pa grundtakstomrddet

I kapitel 9 kunne det konstateres, at de nuvaerende sociale variable i udgifts-
behovsudligningen kun i begreenset omfang har sammenhang med fordelin-
gen af de kommunale merudgifter pa henholdsvis det sociale omrade og
vedr. specialundervisningen. Der er imidlertid i afsnit 19.2 ikke specifikt
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foreslaet alternative kriterier med henblik pa at forklare udgifterne pa grund-
takstomradet.

Det statistikomrade, som det kunne veare serlig relevant at inddrage i forkla-
ringen af disse udgifter, er statistik vedrerende handicappede. Det har imid-
lertid vist sig, at der pd nuverende tidspunkt ikke eksisterer anvendelige
kommunefordelte data vedrerende antallet af handicappede.

I det folgende ses i stedet pd sammenhangen mellem de sociale kriterier
praesenteret i tabel 19.4.1 og udgifterne pa grundtakstomradet pr. indbygger.

Analyse af udgifterne pd grundtakstomrddet

Ligesom analyserne i kapitel 9 gav en forventning om, er mulighederne for
at forklare udgifterne pa grundtakstomrddet med de sociale kriterier
begrensede.

Antallet af relevante kriterier lader sig hurtigt indskreenke til ret fa stykker,
som det ogsé kan forventes pa baggrund af de lave simple korrelationer, der
er mellem udgifterne pa grundtakstomradet og de enkelte sociale kriterier.

De to modeller, der vurderes at vere staerkest, er angivet i tabel 19.4.10, og
bestar begge - foruden konstanten - kun af to kriterier. Forklaringsgraderne
er for begge modeller pa ca. 25%, hvilket ikke er serlig tilfredsstillende,
men udgifterne bestemmes tilsyneladende af en raeekke andre forhold.
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Tabel 19.4.10. Analyse af udgifterne pa grundtakstomrddet

Parameter P=0 Elastici-
tet

Model 1 (R*=23,52%)
Konstantled 143,34 <0,0001

Andel familier i alment boligbyggeri mv. 6,13 <0,0001 0,31
samt hejest fuldferte uddannelse svarende til
grunduddannelse eller uoplyst

Pct. 25-49 arige uden erhvervsuddannelse 2,57 0,0003 0,25
Konstantled 160,57 <0,0001

Pct. 25-49 arige uden erhvervsuddannelse 3,59 <0,0001 0,34
Andel familier i alment boligbyggeri mv. der 30,12 <0,0001 0,16

modtager mere end 50 pct. af indkomsten fra
sociale ydelser

Note: Kobenhavns og Frederiksberg kommuner indgar ikke i analysen

Kriteriet 25-49 drige uden erhvervsuddannelse indgar i begge modeller,
mens kriteriet familier i alment boligbyggeri mv. der modtager mere end 50
pct. af indkomsten fra sociale ydelser 1 model 2 aflgser kriteriet familier i
alment bolighyggeri mv. samt hajest fuldforte uddannelse svarende til
grunduddannelse eller uoplyst i model 1.

Beregning af veegte for udgifterne pa grundtakstomrddet

Tabel 19.4.11 angiver de beregnede vaegte pa baggrund af regressionskoeffi-
cienterne og de gennemsnitlige variabelveerdier pa grundtakstomradet. Da
begge modeller kun bestar af to kriterier foruden konstanten, far begge krite-
rier betydelige veegte - dog er det i model 2 primeert kriteriet 25-49 érige
uden erhvervsuddannelse, der far tildelt en hej vaegt.
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Tabel 19.4.11. Beregnede veegte for udligning af udgifterne pa grundtakst-
omrddet

Vagte Vagte Vaegte pa

inkl. ekskl. baggrund
konstant- konstant af OLS
led led uden
konstant-
led
Model 1
Konstantled 45%
Andel familier i alment boligbyggeri mv. 31% 55% 42%

samt hgjest fuldforte uddannelse svarende
til grunduddannelse eller uoplyst

Pct. 25-49 arige uden erhvervsuddannelse 25% 45% 58%
Konstantled 50%

Pct. 25-49 érige uden erhvervsuddannelse 34% 69% 80%
Andel familier 1 alment boligbyggeri mv. 16% 31% 20%

der modtager mere end 50 pct. af indkom-
sten fra sociale ydelser

Udgifterne pa grundtakstomradet indgar ikke alle i definitionen af de sociale
udgifter anvendt i indevaerende kapitel.

De udvalgte kriterier/modeller pa grundtakstomradet skal derfor ikke med
samme automatik som kriterierne/modellerne pa fertidspensionsomradet
indga i den samlede model for udgiftsbehovsudligningen af de sociale udgif-
ter med en veagt svarende til udgifternes andel af de sociale udgifter.

Som det fremgér af tabel 19.4.12, er udgifterne pa grundtakstomradet dog
samtidig heje i1 forhold til de samlede sociale udgifter og nettodriftsudgifter-
ne. Faktisk udger de 10 pct. af nettodriftsudgifterne, hvortil det skal bemeer-
kes, at nettodriftsudgifterne er opgjort for landet som helhed, mens Kaben-
havns og Frederiksberg Kommuners udgifter pa grundtakstomradet ikke er
medtaget. Samtidig er opgerelsesarene forskellige og udgifterne pa grund-
takstomradet er til dels baseret pa et skon.
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Tabel 19.4.12. Udgifterne pa grundtakstomrddet som andel af nettodriftsud-
gifterne og de samlede sociale udgifter

Nettodriftsudgifter 2001 151,7 mia. kr.
Samlede sociale udgifter 2001 38,5 mia. kr.
Udgifterne pa grundtakstomradet 2002 16,2 mia. kr.
Udgifterne pa grundtakstomradet 2002, som andel af netto- 10,7 pct.
driftsudgifterne 2001

Udgifterne pa grundtakstomradet 2002, som andel af de sam- 42,2 pct.

lede sociale udgifter 2001

19.4.7. Fastleggelsen af Kkriteriernes samlede vagte

I afsnit 19.4.3. blev der fremlagt 4 mulige modeller til forklaring af de socia-
le udgifter eksklusiv boligstette- og fortidspensionsudgifterne, i afsnit
19.4.4. blev der fremlagt to mulige kriterier til forklaring af boligstetteudgif-
terne, i afsnit 19.4.5. blev der fremlagt 4 modeller til forklaring af fertids-
pensionsudgifterne, og endelig blev der i afsnit 19.4.6. fremlagt to modeller
til forklaring af udgifterne pa grundtakstomradet.

Sammensatningen af kriterier og kriteriernes vaegt i den samlede model
athaenger selvsagt af hvilke modeller, der veelges pa de enkelte omrader.
Nedenfor er vist de beregnede samlede vagte for fire modeller, hvor de fire
modeller for de sociale udgifter, jf. tabel 19.4.3, er sammenvejet med den
model for fertidspensionsudgifterne, der giver den hgjeste forklaringsgrad,
dvs. model 3% i tabel 19.4.7 og den model for grundtakstomradet, der giver
den hgjeste forklaringsgrad, dvs. model 2 i tabel 19.4.10.

Kriteriernes vaegte sammenvejes ved at anvende de i tabel 19.4.13 angivne
vaegte for udgiftsmodellerne, idet modellernes samlede vegte inkl. grund-
takstomradet anvendes.

® Nar model 3 er valgt i stedet for model 4, skyldes det, at vagtberegningen for
model 4 har vist, at det aldersbetingede fortidspensionskriterium i model 4 ikke
bliver signifikant i regressionen, hvor konstanten udelades, jf. noten til tabel 19.4.8.
Nér dette kriterium udelades, bliver model 3 og 4 identiske.
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Tabel 19.4.13. Modellernes veegte

Modellernes veegte  Modellernes
uden inddragelse samlede vagte

af grundtakstom-
radet
De sociale udgifter eksklusiv bolig- 74 % 59 %
stotte- og fortidspensionsudgifterne
Boligstetteudgifterne 8% 8%
Fortidspensionsudgifterne 18 % 18 %
Udgifterne péa grundtakstomradet 15 %

I den samlede model, hvor der tages hensyn til grundtakstomridet, indgar
dette omrdde med en vagt pa 15 %. Denne vagt er i et vist omfang baseret
pa et skon over udgifternes storrelse.

300



Et nyt udligningssystem

Tabel 19.4.14. Kriteriernes samlede beregnede veegte

Vagte Vagte Vagte pa
inkl. ekskl. baggrund af
konstant- konstantled OLS uden
led konstantled
Samlet udligning af sociale udgifter inklusiv grundtakstomradet
Model 1
Konstantled 17%
Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse pa 3% 4% 2%

overforselsindkomst til almene boliger og boli-
ger med mangler pr. 100 indb.

Andel bern hos enlige, samboende par eller 28% 32% 35%
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskaft. over 5 pct. 15% 17% 13%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 4% 5% 4%
Andel indskrivninger 17-67 érige psykiatri 4% 4% 4%
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 19% 25% 31%
Revideret boligstettekriterium 8% 8% 8%
Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt 2% 5% 3%

hejest fuldferte uddannelse svarende til grund-
uddannelse eller uoplyst

Model 2

Konstantled 19%

Andel bern hos enlige, samboende par eller 28% 34% 42%
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 18% 21% 14%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 4% 5% 4%
Andel indskrivninger 17-67 arige psykiatri 1% 1% 1%
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 13% 17% 19%
Revideret boligstettekriterium 8% 8% 8%
Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt 7% 9% 9%

hejest fuldferte uddannelse svarende til grund-

uddannelse eller uoplyst

Andel familier i almennyttigt boligbyggeri mv., 2% 5% 3%
der modtager mere end 50 pct. at indkomsten fra

sociale ydelser

Model 3

Konstantled 12%

Andel bern hos enlige, samboende par eller 31% 34% 35%
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 16% 17% 14%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 5% 5% 5%
Andel indskrivninger 17-67 drige psykiatri 4% 4% 4%
Pct. 25-49-drige uden erhvervsuddan. 21% 27% 31%
Revideret boligstettekriterium 8% 8% 8%
Andel familier i almennyttigt boligbyggeri mv., 2% 5% 3%

der modtager mere end 50 pct. at indkomsten fra
sociale ydelser
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Model 4

Konstantled 13%

Andel bern hos enlige, samboende par eller 29% 31% 33%
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 15% 16% 14%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 4% 5% 4%
Andel indskrivninger 17-67 arige psykiatri 4% 4% 4%
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 20% 25% 30%
Revideret boligstettekriterium 8% 8% 8%
Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt 5% 6% 5%
hejest fuldferte uddannelse svarende til grund-

uddannelse eller uoplyst

Andel familier i almennyttigt boligbyggeri mv., 2% 5% 3%
der modtager mere end 50 pct. at indkomsten fra

sociale ydelser

Pa baggrund af de beregnede vegte i tabel 19.4.14 er der nedenfor vist en
skensmassig vaegtfordeling for hver af de fire modeller. Denne vagtforde-
ling danner baggrund for de efterfolgende udligningsberegninger.
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Tabel 19.4.15. Skonsmeessig veegtfordeling for hver af de fire modeller

Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse
pé overforselsindkomst til almene boliger og
boliger med mangler pr. 100 indb.

Andel bern hos enlige, samboende par eller
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskaft. over 5 pct.
Andel udlendinge fra 3. lande 2001
Andel indskrivninger 17-67 arige psykiatri
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan.
Revideret boligstettekriterium

Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt
hejest fuldferte uddannelse svarende til
grunduddannelse eller uoplyst

Andel familier i almennyttigt boligbyggeri
mv., der modtager mere end 50 pct. at ind-
komsten fra sociale ydelser

Model 1
4%

35%

15%
5%
4%

25%
8%

4%

Model 2 Model 3

35%

20%
5%

20%
8%
8%

4%

35%

15%
5%
4%

30%
8%

3%

Model 4

32%

15%
5%
5%

25%
8%
6%

4%

Det er i alle modellerne de tre kriterier: barn hos enlige, samboende par eller
samlevende par, arbejdsloshedskriteriet og kriteriet 25-49 drige uden er-
hvervsuddannelse, der tildeles den sterste vagt. Disse kriterier udger til-
sammen en vagt pa ca. 70-80 % i modellerne.

19.4.8. Samlede alternative modeller

Pé baggrund af afsnit 19.4.1-19.4.7 kan sammenstilles nogle samlede alter-
native modeller for den primarkommunale udgiftsbehovsudligning. Boks
19.4.1. beskriver den nuveaerende model, som hvert alternativ vil blive sam-
menlignet med i de byrdefordelingsmaessige beregninger.
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Boks 19.4.1. Nuveerende udgifisbehovsudligningsmodel
Grundmodel

De samlede primerkommunale nettodrifts- og anlagsudgifter udlignes i landsudlig-
ningen i en model der bestar af et grundtilskud, et aldersbetinget udgiftsbehov og et
socialt betinget udgiftsbehov. Endvidere foretages en separat udligning af udgifterne
forbundet med udlendinge.

Grundtilskuddet bestér af 7,5 mio. kroner pr. kommune, mens det aldersbetingede
udgiftsbehov bestar af 80 pct. af de resterende udgifter og det socialt betingede ud-
giftsbehov bestar af 20 pct. af de resterende udgifter.

Det samlede beregnede udgiftsbehov udlignes med 45 pct.

De samlede primarkommunale nettodrifts- og anlaegsudgifter udlignes i hoved-
stadsudligningen i en model der bestar af et aldersbetinget udgiftsbehov og et socialt
betinget udgiftsbehov. Endvidere foretages en sarlig udligning vedrerende bolig-
stotte.

Det aldersbetingede udgiftsbehov bestar i hovedstadsudligningen af 75 pct. af udgif-
terne og det socialt betingede udgiftsbehov bestar af 25 pct. af udgifterne.

Grundtilleg svarende til 7,5 mio. kr. pr. kommune i landsudligningen
Aldersbetinget udgiftsbehov

— vaegte er bestemt af udgifternes fordeling pa kriterierne

Landsudl. Hovedstadsudl.
0-6 érige 15,3% 17,4%
7-16 érige 3,7% 3.,4%
7-16 arige korrigeret 28,7% 28.,5%
17-19 arige 1,1% 0,9%
20-24 arige 2,4% 2,6%
25-34 arige 6,4% 7,4%
35-39 arige 3.5% 3.8%
40-64 arige 11,9% 11,7%
65-74 arige 5,5% 5.3%
75-84 arige 8,0% 8,3%
85+ arige 7,0% 6,9%
Boligstettekriteriet 1,9%
Kriteriet erhvervsbetinget fortidspension 4,7% 3,8%

304




Et nyt udligningssystem

Socialt betinget udgiftsbehov

Barn af enlige forsergere 32,5% 32,5%
Boligkriteriet 25,0%

Antal udlejningsboliger 20,0%
20-59 arige uden beskeeftigelse over 5 pct. 25,0% 25,0%
Antal udleendinge fra .3. lande 10,0% 10,0%
25-49-arige uden erhvervsuddannelse 12,5%
Bysociale kriterium 7,5%

De alternative udgiftsbehovsudligningsmodeller er beskrevet i boks 19.4.2.
Modellerne er sammensat ved at kombinere forslaget om udeladelse af ad-
ministrationsudgifterne mv. af udgiftsbehovsudligningen med indferslen af
en differentieret (tredelt) udgiftsbehovsudligningsmodel.

De tre dele bestar af en aldersbetinget udgiftsbehovsudligning, en socialt
betinget udgiftsbehovsudligning og en udlendingeudligning. Der er tale om
overlappende modeller, dvs. at den aldersbetingede udgiftsbehovsudligning
opgoeres pd grundlag af de samlede nettodrifts- og anlaegsudgifter (bortset fra
administrationsudgifter mv.), mens den socialt betingede udligning og ud-
leendingeudligningen vil vaere en yderligere udligning af udgiftsbehovet pa
de relevante omrader.

I den aldersbetingede udligning indgéar befolkningens aldersfordeling samt et
strukturelt kriterium. Det strukturelle kriterium tilleegges som udgangspunkt
en vagt pa 2 pct. - nogenlunde svarende til vaegten af det nuvaerende grund-
tilleg.

Nedenfor er den aldersbetingende udligning kombineret med hver af de fire
alternative modeller for den socialt betingende udgiftsbehovsudligning, jf.
afsnit 19.4.7 ovenfor. De anvendte vagte for kriterierne for hver af de fire
alternative modeller fremgar af tabel 19.4.15.
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Boks 19.4.2. Alternative udgiftsbehovsudligningsmodeller
Alternative modeller

De primzrkommunale nettodrifts- og anlegsudgifter undtaget administrati-
onsudgifter mv. udlignes 1 en model, der bestér af et beregnet aldersbetinget
udgiftsbehov, mens de primarkommunale sociale udgifter udlignes i en mo-
del, der bestar af et beregnet socialt betinget udgiftsbehov. Endelig foretages
en separat udligning af udgifterne forbundet med udleendinge.

Det beregnede aldersbetingede udgiftsbehov udlignes med 45 pct., mens de
beregnede sociale udgiftsbehov udlignes med 75 pct. Udligningen af ud-
giftsbehovet forbundet med udlendinge er uaendret. Det geelder ogsa finan-
sieringen af ordningen, hvilket betyder, at finansieringen foretages over
bloktilskuddet, hvor den her anvendte fordelingsnegle er beskatningsgrund-
laget.

Hovedstadsudligningen bortfalder.
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Aldersbetinget udligning

- vaegte er bestemt af udgifternes fordeling pa kriterierne

Landsudl. Hovedstadsudl.
0-6 arige 16,2%
7-16 arige 2,6%
7-16 arige korrigeret 32,5%
17-19 érige 1,1%
20-24 arige 2,5%
25-34 érige 6,5%
35-39 arige 3,6%
40-64 érige 11,9%
65-74 arige 5,1%
75-84 arige 8,4%
85+ arige 7,6%

Strukturelt betinget udgiftsbehov

Rejsetid for kommunens borgere for at na 2.000 2,0%
indbyggere
Socialbetinget udgiftsbehov

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4

Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannel-
se pa overforselsindkomst til almene boliger
og boliger med mangler pr. 100 indb.

Andel bern hos enlige, samboende par eller 35% 35% 35% 32%
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct. 15% 20% 15% 15%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 5% 5% 5% 5%
Andel indskrivninger — psykiatri 4% 4% 5%
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 25% 20% 30% 25%
Revideret boligstettekriterium 8% 8% 8% 8%
Andel familier i alment boligbyggeri mv. 8% 6%

samt hgjest fuldferte uddannelse svarende til

grunduddannelse eller uoplyst

Andel familier i almennyttigt boligbyggeri 4% 4% 3% 4%
mv., der modtager mere end 50 pct. at ind-

komsten fra sociale ydelser

19.4.9. Byrdefordelingsmsessige beregninger

I tabel 19.4.16 er vist de byrdefordelingsmeessige forskydninger ved de fire
ovenstdende modeller, hvor udligningsniveauet i landsudligningen er fastsat
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til 45 pct. i den aldersbetingede udligning og 75 pct. i den socialt betingede
udligning. I disse beregninger forudsattes hovedstadsudligningen afskaffet.

Tabel 19.4.16. Byrdefordelingsmeessige forskydninger af model 1-4 uden
hovedstadsudligning. Udligningsniveau.: 45 pct. i den aldersbetingede udlig-
ning og 75 pct. i den socialt betingede udligning

Pct. af beskatningsgrundlag
(+ = tab. - = gevinst)

Modell Model2 Model3 Model 4

Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner -0,45 -0,46 -0,55 -0,42
@vrige landkommuner -0,54 -0,49 -0,66 -0,50
Centernare landkommuner -0,53 -0,46 -0,65 -0,50
@vrige bykommuner -0,21 -0,18 -0,25 -0,18
@vrige centerkommuner 0,15 0,14 0,20 0,16
Centralkommuner 0,18 0,16 0,21 0,15

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner -0,46 -0,55 -0,52 -0,43
2 0,12 0,09 0,11 0,08
3 -0,13 -0,13 -0,15 -0,11
4 0,12 0,12 0,13 0,13
5 0,01 0,04 0,04 0,02
6 Bedst stillede kommuner -0,16 -0,14 -0,16 -0,15
Kommunalekonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner -0,63 -0,63 -0,68 -0,57
2 -0,56 -0,54 -0,65 -0,52
3 -0,36 -0,34 -0,41 -0,34
4 0,15 0,14 0,16 0,16
5 0,30 0,30 0,34 0,28
6 Bedst stillede kommuner -0,22 -0,22 -0,23 -0,23

Som det fremgar af tabel 19.4.16, vil de skitserede modeller for udgiftsbe-
hovsudligning generelt vaere til gavn for de svagest stillede kommuner, uan-
set om det bedemmes ud fra et geografisk, regionalekonomisk eller kommu-
nalekonomisk udgangspunkt. Det vil veere kommunerne i midtergruppen og
de bedre stillede kommuner, der taber pd disse modeller. Det skal samtidig
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bemarkes, at bedemt ud fra det regional- og det kommunalekonomiske ud-
gangspunkt vil ogsa de bedst stillede kommuner vinde en smule pd omlag-
ningen, hvilket blandt andet skyldes bortfaldet af hovedstadsudligningen

Det skal endvidere bemarkes, at der er nogen forskel pa modellerne. Det er
model 3, der giver anledning til de sterste forskydninger, mens model 4 gi-
ver anledning til mindre forskydninger for kommunegrupperne.

Nedenfor er vist en oversigt over virkningen for udvalgte enkeltkommuner.
Oversigten omfatter de kommuner, der har tab eller gevinst pa over 1 pct. af
beskatningsgrundlaget i en eller flere af modellerne.
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Tabel 19.4.17. Byrdefordelingsmeessige forskydninger for udvalgte kommu-
ner af model 1-4 uden hovedstadsudligning

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Model1 Model2 Model3 Model 4

Kommuner med tab pa over 1 pct. af beskatningsgrundlaget i en eller
flere modeller

443 Marstal 1,27% 1,01% 1,13% 1,13%
563 Fang 1,24% 1,18% 1,24% 1,24%
183 Ishgj 1,22% 1,36% 1,33% 1,33%
165 Albertslund 1,07% 1,24% 1,35% 1,35%
537 Senderborg 0,94% 0,93% 1,11% 0,93%
Kommuner med gevinst pa over 1 pct. af beskatningsgrundlaget i en
eller flere modeller

725 Nerre Djurs -1,43%  -1,19%  -1,55%  -1.47%
307 Fuglebjerg -1,33% -1,03%  -1,14%  -0,95%
301 Bjergsted -1,32%  -1,34%  -141%  -1,25%
271 Valle -1,31% -1,30%  -1.44%  -1,36%
801 Arden -1,28%  -1,17%  -147%  -1,21%
229 Skibby -1,26% -1,19%  -1,39%  -1,27%
735 Rougse -1,24% -1,32% -1.47%  -1,29%
827 Logstor -1,21% -1,24% -1,23% -1,12%
213 Graested-Gilleleje -1,17%  -1,15% -1,32% -1,25%
379 Ravnsborg -1,17%  -1,32%  -1,18%  -1,04%
723 Nerhald -1,15%  -1,04%  -1,34%  -1,08%
267 Skovbo -1,07%  -095%  -1,16%  -1,05%
793 Aalestrup -1,06%  -0,94%  -1,22%  -0,99%
383 Radby -1,05%  -0,92%  -0,71%  -0,68%
225 Jaegerspris -1,05% -1,24% -1,19% -1,19%
215 Helsinge -1,03%  -097%  -1,10%  -1,01%
803 Brovst -1,02%  -1,04%  -1,23%  -1,02%
261 Lejre -0,98%  -0.87%  -1,06%  -0,99%
765 Hanstholm -0,93%  -0,92%  -1,08%  -0,88%
625 Neorre-Snede -0,92%  -0,79%  -1,06%  -0,87%
839 Sindal -0,92%  -0,96%  -1,09%  -0,89%
789 Tjele -091%  -0,65%  -1,00%  -0,83%
263 Ramse -0,90%  -0,83%  -1,02%  -0,88%
509 Christiansfeld -0,90%  -0,85%  -1,00%  -0,83%
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Der er fem kommuner, der har tab pa over 1 procent af skattegrundlaget. To
af disse kommuner er hovedstadskommuner. Der er ligeledes otte hoved-
stadskommuner, der har gevinst pa over 1 pct. af skattegrundlaget i disse
modeller.

Som det er fremgaet af afsnit 19.4.8 indgér der i tre af de fire alternative
modeller et kriterium for antallet af psykiatriske indskrivninger. Kriteriet
indgar med en forholdsvis lille vaegt, dvs. 4-5 pct.

De statistiske analyser, jf. afsnit 19.2.3.9 viste, at dette kriterium havde en
vis samvariation med de sociale udgifter. Men der var samtidig det problem,
at kriteriet antager nogle ekstreme vardier i enkelte kommuner. Det mé der-
for overvejes, om kriteriet eventuelt skal udelades.

Nedenfor er der opstillet tre modeller, hvor kriteriet for psykiatriske ind-
skrivninger er udeladt. Modellerne er opstillet med udgangspunkt i de mo-
deller, som fremgar af boks 19.4.2, og som er illustreret ovenfor i tabel
19.4.16. Men i modellerne nedenfor er kriteriet psykiatriske indskrivninger
udeladt, og vaegten er fordelt skensmaessigt pa de gvrige kriterier. Det skal
bemerkes, at model 4 udgér, idet det ville vaere de samme kriterier, der ville
indga i model 2 og 4, nar kriteriet for psykiatriske indskrivninger udelades.

Tabel 19.4.18. Alternative modeller for de sociale kriterier uden kriterium
for psykiatriske indskrivninger

Modell Model2 Model 3

Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse pa over- 4%

forselsindkomst til almene boliger og boliger med mang-

ler pr. 100 indb.

Andel bern hos enlige, samboende par eller samlevende 37% 35% 37%
par

Pct. af 20-59-arige u. beskaft. over 5 pct. 16% 20% 16%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 5% 5% 5%
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 26% 20% 31%
Revideret boligstettekriterium 8% 8% 8%
Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt hejest 8%

fuldferte uddannelse svarende til grunduddannelse eller

uoplyst

Andel familier i almennyttigt boligbyggeri mv., der 4% 4% 3%
modtager mere end 50 pct. at indkomsten fra sociale

ydelser
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De byrdefordelingsmaessige virkninger af disse modeller fremgar af tabel
19.4.19.

Tabel 19.4.19. Byrdefordelingsmeessige forskydninger af model 1-3 uden
hovedstadsudligning og med sociale udgifisbehov opgjort som neevnt i tabel
19.4.18. Udligningsniveau: 45 pct. i den aldersbetingede udligning og 75
pct. i den socialt betingede udligning. Hovedstadsudligningen er forudsat

afskaffet

Pct. af beskatningsgrundlag
(+ = tab. - = gevinst)

Model 1 Model 2 Model 3

Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner -0,51 -0,46 -0,62
@vrige landkommuner -0,61 -0,49 -0,73
Centernare landkommuner -0,57 -0,46 -0,69
@vrige bykommuner -0,24 -0,18 -0,29
Ovrige centerkommuner 0,15 0,14 0,20
Centralkommuner 0,21 0,16 0,24
Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner -0,55 -0,55 -0,61
2 0,16 0,09 0,14
3 -0,17 -0,13 -0,19
4 0,12 0,12 0,13
5 0,01 0,04 0,04
6 Bedst stillede kommuner -0,14 -0,14 -0,14
Kommunalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner -0,71 -0,63 -0,77
2 -0,62 -0,54 -0,71
3 -0,41 -0,34 -0,46
4 0,13 0,14 0,14
5 0,34 0,30 0,38
6 Bedst stillede kommuner -0,21 -0,22 -0,22

De byrdefordelingsmaessige forskydninger af disse modeller uden psykiatri-
kriteriet kan sammenlignes med de tilsvarende beregninger i tabel 19.4.16,
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der viser de byrdefordelingsmassige virkninger for de tilsvarende modeller,
hvor der i model 1 og 3 indgik et psykiatrikriterium.

Det skal bemarkes, at udeladelse af psykiatrikriteriet generelt forstaerker de
byrdefordelingsmassige forskydninger i modellerne — til fordel for specielt
udkantskommunerne og de dérligst stillede kommuner ud fra et regionaleko-
nomisk og kommunalgkonomisk synspunkt, men til ulempe for centerkom-
munerne og de bedre stillede kommuner. Der er dog for alle kommunegrup-
per tale om meget beskedne forskelle, som for alle grupper ligger vasentligt
under 0,1 procent af beskatningsgrundlaget.

19.4.10. Undersogelse af de byrdefordelingsmaessige virknin-
ger af alternative strukturelle Kriterier

I afsnit 19.2 blev der peget pa folgende mulige kriterier til erstatning af
grundtilleegget:

e antal indbyggere bosiddende uden for byer med mere end 1.000 ind-
byggere

e rejsetid for kommunens borgere for at nd 1.000 medborgere, dvs. in-
den for kommunen

e rejsetid for kommunens borgere for at nd 2.000 indbyggere
e rejsetid for kommunens borgere for at na 12.000 indbyggere

Der kunne pé baggrund af afsnit 19.2.2.2. ikke entydigt peges pé hvilket af
ovenstdende kriterier, der bedst beskriver udgiftsbehovet forbundet med
spredt bebyggelse. Valget vil athenge af hvilket kriterium, der opfattes som
det bedst beskrivende, og af de byrdefordelingsmassige beregninger.

De byrdefordelingsmeessige beregninger ovenfor i afsnit 19.4.9 illustrerede
virkningen af fire alternative modeller for opgerelse af det sociale udgiftsbe-
hov. De gvrige forhold var i disse beregninger holdt konstant. I alle fire be-
regninger indgik saledes kriteriet. ” rejsetid for kommunens borgere for at na
2.000 indbyggere”.

I dette afsnit er det forsegt at illustrere de byrdefordelingsmeessige virknin-
ger af de ovennevnte alternative kriterier til erstatning af grundtillegget.
Virkningen er foretaget ved at gennemfore udligningsberegninger med hver
af de fire alternative kriterier i en udligningsmodel, hvor alle evrige forhold
holdes uendrede. Til denne illustration er valgt model 2 i afsnit 19.4.9. Det

313



Et nyt udligningssystem

skal understreges, at valget af denne model ikke markerer nogen stillingta-
gen til denne model i forhold til de ovrige modeller.

I nedenstaende tabel er vist de beregnede byrdefordelingsmaessige forskyd-
ninger ved anvendelse af hver af de fire kriterier.
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Tabel 19.4.20. Byrdefordelingsmeessige forskydninger af model 2, jf. afsnit
19.4.9, med fire alternative strukturelle kriterier (uden hovedstadsudlig-
ning). Udligningsniveau: 45 pct. i den aldersbetingede udligning og 75 pct. i
den socialt betingede udligning. Hovedstadsudligningen er forudsat afskaffet

Pct. af beskatningsgrundlag
(+ = tab. - = gevinst)
Strukturelt kriterium Antal Rejsetid  Rejsetid  Rejsetid
indbygge- for kom- for kom- for kom-
re bosid- munens munens munens

dende borgere borgere borgere
uden for foratnia foratna for atna
byer med 1.000 2.000 12.000
mere end indbygge- indbygge- indbygge-
1.000 ind- re re re
byggere

Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner -0,55 -0,45 -0,46 -0,66
Ovrige landkommuner -0,59 -0,51 -0,49 -0,46
Centernere landkommuner -0,57 -0,45 -0,46 -0,38
@vrige bykommuner -0,22 -0,20 -0,18 -0,18
@vrige centerkommuner 0,17 0,14 0,14 0,16
Centralkommuner 0,19 0,17 0,16 0,15
Regionalekonomisk udgangspunkt
1 Darligst stillede kommuner -0,62 -0,56 -0,55 -0,72
2 0,07 0,09 0,09 0,08
3 -0,16 -0,14 -0,13 -0,11
4 0,13 0,12 0,12 0,13
5 0,05 0,04 0,04 0,04
6 Bedst stillede kommuner -0,10 -0,13 -0,14 -0,14
Kommunalekonomisk udgangspunkt
1 Darligst stillede kommuner -0,73 -0,66 -0,63 -0,63
2 -0,63 -0,55 -0,54 -0,58
3 -0,39 -0,35 -,034 -0,32
4 0,14 0,13 0,14 0,15
5 0,32 0,30 0,30 0,29
6 Bedst stillede kommuner -0,18 -0,21 -0,22 -0,22

Det forste kriterium er et forseg pa at etablere et simpelt mél for landdi-
striktsgraden i en kommune opgjort som antal indbyggere bosat uden for
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byer. De tre ovrige kriterier er mere komplicerede GIS-baserede mél for
befolkningstaetheden og koncentrationen af bebyggelse i kommunen, opgjort
som gennemsnitlig rejsetid for at na et givet antal indbyggere. I de tre vari-
anter af det GIS-baserede mal er rejsetiden opgjort for at nd henholdsvis
1.000, 2.000 eller 12.000 indbyggere.

Med hensyn til det sidstneevnte mél skal det bemarkes, at det for enkelte
kommuner antager ekstreme vardier. Det drejer sig specielt om kommuner-
ne pa Laeso, Samse og £re, hvor rejsetiden bliver voldsomt foreget, nar det
GIS-baserede mal for antal indbyggere, der skal kunne nés, overstiger antal-
let af indbyggere pa een. Det er tilfaldet for det sidstnaevnte mal hvor antal-
let af indbyggere, der skal kunne nés, er fastsat til 12.000 indbyggere. For
enkelte kommuner kan forskellen mellem dette mal og de evrige udgere op
mod 3 procent af beskatningsgrundlaget. I tabellen ovenfor viser dette sig
navnlig i gruppen af udkantskommuner opgjort ud fra det geografiske ud-
gangspunkt og i gruppen af darligst stillede kommuner opgjort ud fra det
regionalgkonomiske udgangspunkt.

Nar der ses bort fra disse ekstreme tilfaelde, ma det generelt bemerkes, at
malet for landdistriktsgraden giver anledning til sterre byrdefordelingsmaes-
sige forskydninger end de GIS-baserede mal. Forskellene er iser markante
for de darligst stillede kommuner i hver af der tre grupperinger.

Med hensyn til de GIS-baserede mal giver de to mal for rejsetiden til hen-
holdsvis 1.000 og 2.000 indbyggere anledning til naesten identiske byrdefor-
delingsmassige virkninger, nér der ses pa de anvendte grupperinger af
kommuner. For de enkelte kommuner kan der dog vare lidt sterre variatio-
ner.

Sammenfatning vedrorende de strukturelle kriterier

Med hensyn til disse fire strukturelle kriterier ma det bemerkes, at det GIS-
baserede kriterium opgjort som rejsetiden til 12.000 indbyggere antager eks-
treme vardier for nogle enkelte kommuner. Det gor det betaenkeligt at an-
vende dette kriterium i udligningssystemet.

For de evrige tre kriterier skal det bemarkes, at forskellene mellem dem er
forholdsvis beskedne. Nér der ses pa de anvendte grupperinger af kommu-
ner, jf. tabellen ovenfor, vil forskellene mellem anvendelse af disse kriterier
kun give anledning til byrdefordelingsmassige forskydninger pa op til ca.
0,1 procent af beskatningsgrundlaget — og for de fleste kommunegrupper
giver det kun anledning til meget beskedne forskydninger.
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Det skal endelig bemerkes, at kriteriet for landdistriktsgraden giver anled-
ning til sterre byrdefordelingsmassige forskydninger end de GIS-baserede
kriterier. Det GIS-baserede mal er forholdsvis teknisk kraevende at beregne.

19.4.11. Beregnet udgiftsbehov sammenlignet med faktiske
sociale udgifter

For at kunne vurdere om de alternative modeller forbedrer sammenhangen
mellem de beregnede sociale udgiftsbehov og de faktiske sociale udgifter er i
tabel 19.4.21 vist forholdet mellem de beregnede sociale udgiftsbehov og de
faktiske sociale udgifter, som defineret i kapitel 19.1.3. og i appendiks 19.1,
fordelt pa de tre kommunegrupperinger.

Indekstallet for hele landet er 100 svarende til, at de samlede beregnede ud-
gifter er lig de samlede faktiske udgifter. Nér indekstallet overstiger 100 for
en kommunegruppering svarer dette til, at det beregnede udgiftsbehov over-
stiger de faktiske udgifter, mens det modsatte er tilfzeldet, nar indekstallet er
under 100. Nar indekstallet for udkantskommunerne er 99 i model 1, kan det
saledes tolkes sadan, at det beregnede udgiftsbehov svarer til 99 pct. af de
faktisk opgjorte sociale udgifter for denne kommunegruppe.
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Tabel 19.4.21. Sammenligning mellem beregnet udgiftsbehov og faktiske
sociale udgifter i 2001 for den nuveerende model og de 4 alternative model-
ler preesenteret i afsnit 19.4.9.

Indeks (Hele landet = 100)

Basis Model Model Model Model
model 1 2 3 4

Geografisk udgangspunkt
Udkantskommuner 83 99 100 102 99
Ovrige landkommuner 77 102 101 105 101
Centernazre landkommuner 75 98 96 101 97
@vrige bykommuner 92 100 99 101 o)
@vrige centerkommuner 110 100 100 99 100
Centralkommuner 107 100 101 99 101
I alt 100 100 100 100 100
Regionalekonomisk udgangspunkt
1 Darligst stillede kommuner 88 95 97 97 95
2 96 103 104 103 104
3 97 102 102 102 101
4 104 97 97 97 97
5 101 101 100 100 100
6 Bedst stillede kommuner 103 100 99 100 99
I alt 100 100 100 100 100
Kommunalekonomisk udgangspunkt
1 Darligst stillede kommuner 79 93 93 94 92
2 81 99 99 101 98
3 88 100 99 101 99
4 106 99 100 99 99
5 105 100 101 99 101
6 Bedst stillede kommuner 103 104 104 104 104
[ alt 100 100 100 100 100

I basismodellen indgér alene de sociale kriterier, som i det nuvaerende sy-
stem anvendes til opgerelse af det sociale udgiftsbehov. Der er altsa ikke
indregnet virkningen af, at der i den aldersbetingede udgiftsbehovsopgerelse
i det nuveerende system indgar et boligstettekriterium og et fortidspensions-
kriterium. Her er det valgt at foretage den rene sammenligning i beregningen
af det sociale udgiftsbehov.

Kapitel 5.4. indeholder en detaljeret beskrivelse af sammenhangen mellem
de beregnede sociale udgiftsbehov og de faktiske sociale udgifter i det nuvee-
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rende udligningssystem. Ved sammenligning med tabellerne i kapitel 5.4
ses, at strukturen i hvilke typer af kommuner, som over- henholdsvis under-
kompenseres i den nuvarende beregning af de sociale udgiftsbehov, er den
samme, hvad enten effekten af boligstettekriteriet og fortidspensionskriteriet
inddrages eller ej.

Det fremgar af tabel 19.4.21., at samtlige af de alternative modeller indsnav-
rer variationen i sammenhangen mellem opgjort udgiftsbehov og faktiske
udgifter fordelt pd kommunegrupper meget betydeligt. Det kan altsa konsta-
teres, at de alternative modeller medferer en bedre sammenhang mellem
beregnet udgiftsbehov og faktiske sociale udgifter end den nuverende mo-
del.

Selv om sammenhangen mellem socialt udgiftsbehov og sociale udgifter
saledes er vasentlig taettere, fremgar det dog ogsa af tabel 19.4.21., at der
fortsat er visse variationer. Dette gor sig tydeligere gaeldende, hvis der be-
tragtes enkelt kommuner, og ma ses pa baggrund af, at det er vanskeligt i en
statistisk model fuldt ud, at beskrive forholdene der bestemmer de sociale
udgifter i kommunerne med de mest ekstreme regional- og kommunaleko-
nomiske udgangspunkter.

For at illustrere sammenhangen mellem beregnede udgiftsbehov og faktiske
sociale udgifter for enkelt kommuner naermere er i figur 19.4.1. vist indeks-
tallene for basis modellen og for model 2 pa y-aksen og de sociale udgifter
pr. indbygger pé x-aksen.
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Figur 19.4.1. Sammenligning mellem beregnet udgifisbehov og faktiske soci-
ale udgifter for den nuveerende model og den alternative model 2.

- Basis : Landsmodel 2 ‘

Indeks (i alt = 100)

3.000 5.000 7.000 9.000 11.000
Sociale udgifter pr. indb. 2001

Det fremgar af figuren, at sammenhangen mellem beregnede udgiftsbehov
og faktiske sociale udgifter ogsa er bedre, ndr sammenhangen betragtes pa
enkelt kommune niveau.

19.5. Mulig reform af udgiftsbehovsudligningen for ho-
vedstadskommunerne med separate udgiftsbehovskriterier
Der er ovenfor vist eksempler pd modeller for udgiftsbehovsudligningen,
hvor udligningsniveauet i landsudligningen for den sociale udligning er sat
forholdsvis hejt, men hvor der til gengeeld ikke foretages yderligere udlig-
ning for hovedstadskommunerne.

I dette afsnit foretages en statistisk analyse af de i udvalgsarbejdet foreslaede
udgiftsbehovskriteriers forklaringsevne specifikt i forhold til de sociale ud-
gifter i hovedstadsomradet.
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19.5.1. Udligning af de sociale udgifter

Med henblik pa at opnd sammenlignelige resultater i forhold til landsudlig-
ningen er afgraensningen af udgiftsomraderne identiske med analyserne i
afsnit 19.4.3. De sociale udgifter er siledes defineret som i afsnit 19.1 og er
baseret pa regnskab 2001.

Det bemarkes, at analyserne vedrerende de sociale udgifter — i lighed med
analyserne pa landsplan jf. afsnit 19.4.3 — er foretaget ekskl. boligstatte- og
fortidspensionsudgifterne. Som konsekvens heraf indgéar de variable, som er
foreslaet anvendt til forklaring heraf, derfor heller ikke i de statistiske analy-
ser. De forklarende variable, som indgér i analysen, er derfor afgranset til de
nedenfor anforte.

Set 1 forhold til analysen for landsudligningen, jf. tabel 19.4.1, er det for
langt sterstepartens vedkommende de samme kriterier, som indgér i bruttoli-
sten. Det bysociale kriterium og landsudligningens boligkriterium indgar dog
ikke, men til gengaeld indgar de to eksisterende kriterier, som er specifikke
for hovedstadsudligningen — udlejningsboliger” og ”andel 25-49 arige uden
erhvervsuddannelse”.
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Tabel 19.5.1.

Kriterie type Mulige forklarende variable

Kriteriet antal udlejningsboliger 2003 i andele af alle boliger.
Antal udlejningsboliger 2003 eksklusiv andelsboliger i andel af alle boliger

Kriteriet q Andel familier i alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller i etagebyggeri
antal udlej- .

. " eller i andet
ningsboliger

Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt hejest fuldferte uddannelse
svarende til grunduddannelse eller uoplyst

Kriteriet antal 25-49 érige uden erhvervsuddannelse

Ll i Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt over 50 pct. af indkomst fra
antal 25-49 .
ari den sociale ydelser

1ge ude Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse pa overferselsindkomst til
erhvervsud- . : .
dannelse almene boliger og boliger med mangler pr. 100 indb.

Pct. Afgerelser pr. 15+ arige vedr. straffelov

Kriteriet Andel bern af enlige forsergere

born af Andel bern hos enlige, samboende par eller samlevende par

enlige for- Andel bern i familier, hvis indkomst er i 0-2 kvartil i 3. ars gnm. snit
sorgere Andel bern i familier, hvor hejeste uddannelse er grundskole eller uoplyst

Arbejdsles-  Pct. af 20-59-arige u. beskeeft. over 5 pct.
hedskriteriet

Sygeligheds- Andel indskrivninger 17-67 drige psykiatri
kriterium Andel sengedage 17-67 arige psykiatri

Udlzendin- Andel udlendinge fra 3. lande
gekriteriet

Andel faktiske nettoflytninger 1996-00, modtagere af sociale overforsler 25-
66 ar
Andel faktiske nettoflytninger 1996-00, modtagere af sociale overforsler 30-
Flyttekriteri- 66 dr
er Andel faktiske nettoflytninger 1996-99, grunduddannelse og uoplyst 25-66
ar
Andel faktiske nettoflytninger 1996-99, grunduddannelse og uoplyst 30-66
ar

Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt i laveste indkomstkvartil

Familier i alment boligbyggeri mv. samt grunduddannelse eller uoplyst pr.
100 indb.
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan.

Diverse
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Variablene er grupperet efter hvilke variable de — helt eller delvist — indgar
som substitutter for. Baggrunden herfor er — med undtagelse af de serlige
kriterier i hovedstadsudligningen, d.v.s. kriterierne ”andel udlejningsboliger”
og ” 25-49 arige uden erhvervsuddannelse” — beskrevet i afsnit 19.2. De
serlige kriterier for hovedstadsudligningen antages at beskrive udgiftsdri-
vende sociale forskelle, som er korreleret med henholdsvis boligkriteriet og
det bysociale kriterium i landsudligningen, og testes derfor imod de kriterier,
som i afsnit 19.2 blev anbefalet som substitut herfor.

Analyse af de sociale udgifter eksklusiv boligstotte- og fortidspensionsudgif-
ter

De enkelte kriterier er pr. definition relaterede. For at undga de multikollina-
ritetsproblemer der vil opsta, hvis alle kriterier blev inddraget i samme mo-
del, er der - i lighed med analysen i afsnit 19.4.3 — foretaget regressioner pa
en rekke modeller, hvor der i forste omgang inddrages en variabel, der sub-
stituerer hver af de 5 sociale kriterier i udgiftsbehovsudligningen i hoved-
stadsomradet: kriteriet antal udlejningsboliger, antal 25-49 érige uden er-
hvervsuddannelse, kriteriet bern af enlige forsergere, arbejdsleshedskriteriet
og endelig kriteriet udleendinge fra 3. lande.

P& baggrund heraf udvalges en rekke grundmodeller, som efterfolgende
soges suppleret med kriterierne fra de grupper, der beskriver sygelighed,
flyttemenstre og diverse.

Analyserne forer til valget af modellerne presenteret i tabel 19.5.2. For at
undgé, at enkelte kriterier tilfores en uhensigtsmaessig stor veegt i udgiftsbe-
hovsberegningen, er der lagt restriktioner pé regressionskoefficienterne for
de kriterier, hvis vagt ellers ville overstige 25 pct. i den sociale (eksklusiv
fortidspension og boligstette) udgiftsbehovsberegning. Endvidere er i model
3 indlagt en restriktion pé regressionskoefficienten for kriteriet antal ind-
skrivninger pr. 17-67 arige — psykiatri svarende til at kriteriet tilfores en
vaegt pa 10 pct. i den isolerede sociale udgiftsbehovsberegning. Baggrunden
herfor er de i kapitel 19.2.3.9 navnte problemer med kriteriet — blandt andet
eksistensen af ekstreme verdier og eventuel pavirkelighed — hvilket gor an-
vendelsen af en hgjere vaegt uhensigtsmaessig. Imod anvendelsen af sarligt
heje vagte tilknyttet enkeltkriterier taler ogsa det sakaldte multikollinari-
tetsproblem, jf. nedenfor.
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Tabel 19.5.2. Analyse af de sociale udgifter ekskl. boligstotte- og fortidspen-
sionsudgifterne pr. indbygger

Parameter Elasticitet

Model 1 (R>=87,92 %)

Konstantled

1548,39 0,0104

Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse 3366,52 <0,0001 0,10
pa overforselsindkomst til almene boliger
med mangler pr. 100 indbyggere

Andel 25-49 arige uden erhvervsuddannelse 58,82 0,0035 0,21
Andel bern hos enlige samboende par eller 48,18 0,0214 0,22
par

Andel 20-59 arige uden beskeeftigelse udover 185 <0,0001 0,25
5 pet.

Restriktion pé andel 20-59 arige uden

beskaftigelse

Model 2 (R*=86,79 %)

Konstantled 2781,65 <0,0001

Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse 3275,70 <0,0001 0,10

pé overforselsindkomst til almene boliger med

mangler pr. 100 indbyggere

Andel bern i familier, hvor hejeste uddannelse 89,00 <0,0001 0,25
er grundskole eller uoplyst

Andel 20-59 arige uden beskaftigelse udover 5 185,00 <0,0001 0,25
pct.

Restriktion pa andel 20-59 arige uden beskeef-

tigelse

Restriktion pé andel bern i familier, hvor hejeste

uddannelse er grunduddannelse eller uoplyst

Model 3 (R’=88,28 %)

Konstantled 2097,27 <0,0001

Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse 3200,28 <0,0001 0,09
pé overforselsindkomst til almene boliger med
mangler pr. 100 indbyggere

Andel 25-49 arige uden erhvervsuddannelse 71,00 <0,0001 0,25
Andel 20-59 arige uden beskaftigelse udover 5 185,00 <0,0001 0,25
pct.

Antal indskrivninger pr. 17-67 arige - psykiatri 66827,00 <0,0001 0,10

Restriktion pa andel 25-49 érige uden erhvervsuddannelse
Restriktion pa andel 20-59 arige uden beskeeftigelse

Restriktion pa antal indskrivninger pr. 17-67 arige - psykiatri
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I skemaet er - udover de enkelte variable, de tilherende parameterestimater
og testene for statistisk signifikans - tillige angivet elasticiteten for de enkel-
te parametre. Elasticiteten angiver, hvor meget det pageldende kriterium i
gennemsnit forklarer af udgifterne, dvs. andelen af det forklarede i ”gennem-
snitskommunen” i forhold til de gennemsnitlige sociale udgifter.”” Variation
i elasticiteten for et givet kriterium mellem modellerne er séledes udtryk for
@ndringer i1 regressionskoefficienten — jo sterre regressionskoefficient, des
storre elasticitet.

Det fremgar, at modellerne forklarer knap 90 pct. af variationen i de sociale
udgifter pr. indbygger.

Flere af kriterierne gar igen i modellerne, hvilket haenger sammen med, at
der i hver gruppe af kriterier er nogle kriterier, som generelt har den sterste
statistiske forklaringsevne blandt alternativerne.

Arbejdsleshedskriteriet har i alle 3 modeller den maksimalt tilladte veaegt i
regressionerne svarende til 25 pct. jf. den angivne elasticitet. Kriteriet ”antal
25-49 arige uden erhvervsuddannelse” har ogsa en betydelig vagt i alle 3
modeller og i model 3 den maksimalt tilladte vaegt pa 25 pct. Endelig antager
de to kriterier baseret pd berns familiemessige baggrund “andel bern hos
enlige samboende par eller samlevende par” og “andel bern i familier, hvor
hejeste uddannelse er grundskole eller uoplyst” ogsa betydelige vagte og i
model 2 antager kriteriet “andel bern i familier, hvor hejeste uddannelse er
grundskole eller uoplyst” den maksimalt tilladte vaegt.

Det ses endvidere af modellerne, at de to kriterier baseret pa berns familie-
massige baggrund i nogen grad er substituerbare, hvilket ogsa méa vare for-
venteligt. Desuden er kriteriet baseret pd bern i familier, hvor hgjeste uddan-
nelse er grunduddannelse eller uoplyst i nogen grad substituerbart med krite-
riet baseret pa 25-49 érige uden erhvervsuddannelse.

Blandt de nye kriterier kan det ogsa konstateres, at der findes kriterier, der
kan supplere de eksisterende kriterier. Isar viser det sig at kriteriet " Tilflyt-
tede med uoplyst eller grunduddannelse pa overferselsindkomst til almene
boliger med mangler pr. 100 indbyggere” statistisk set forklarer nogle ud-
giftsdrivende sociale forhold, som ikke forklares af eksisterende kriterier.
Sygelighedskriteriet ”Antal indskrivninger pr. 17-67 arige — psykiatri” kan
ogsa forklare nogle variationer i udgifterne, som ikke forklares ved de gvrige

*" Elasticiteten beregnes ved at dividere produktet af den gennemsnitlige kriterie-
vaerdi og regressionskoefficienten med de gennemsnitlige sociale udgifter pr. borger.
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kriterier. Det skal dog understreges, at kriteriet omfatter en raekke ekstreme
veerdier jf. afsnit 19.2, hvilket blandt andet er baggrunden for, at der leegges
en restriktion pé kriteriets veegt i model 3.

Endelig skal det bemaerkes, at regressionsresultaterne generelt er mere usta-
bile end tilfeldet var i kapitel 19.4 vedrerende landsudligningen af udgifts-
behov. Det skyldes primaert, at der indgér langt faerre enheder i regressioner-
ne for hovedstadsomradet end i landsudligningen, men formentlig ogsa at
hovedstadsomradet er mere segmenteret end landet som helhed, hvilket be-
tyder, at variablene samvarierer mere, nar hovedstadskommunerne betragtes
isoleret. Der er saledes — statistisk udtrykt — sakaldte multikollinari-
tetsproblemer i regressionerne.

Beregning af veegte for udligning af sociale udgifter eksklusiv boligstotte- og
Jortidspensionsudgifter.

I tabel 19.5.3 er vist forskellige beregnede veagte, svarende til de i afsnit
19.4.3 angivne alternative opgerelser af vaegte. De forste vegte er sdledes
beregnet pa baggrund af OLS regressionen angivet i tabel 19.5.2, hvor der
indgar en konstant blandt de forklarende variable. Eftersom en konstant ikke
meningsfuldt vil kunne inddrages som kriterium i en egentlig udgiftsbehovs-
udligning, giver denne veegtfordeling imidlertid problemer.

Det andet sat vaegte er beregnet pa baggrund af samme regression, men
vagtene er bestemt som den andel af de sociale udgifter eksklusiv den andel
der forklares af konstanten, som forklares af den enkelte variabel.

Endelig er det tredje saet vagte bestemt pa samme made, men pa baggrund af
en OLS regression, hvor konstanten er udeladt. Specielt i de modeller, hvor
konstanten indgér med en anseelig betydning, giver det betydelige skavhe-
der i regressionen. Men det er altsa skaevheder, som ogsa vil eksistere i selve
udgiftsbehovsudligningsmodellen.

Der er ingen entydig made at fastleegge veegtene pa. De anforte vaegte kan
derfor kun medvirke til at fastlegge nogle niveauer, som der er statistisk
belaeg for. Det skal understreges, at ogsa andre forhold (f.eks. hensyn til
incitamentsproblemer) end de rent statistiske ber indgé i fastleggelsen af
vagtene.
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Tabel 19.5.3. Beregnede veegte for udligning af sociale udgifter ekskl. bolig-
Stotte- og fortidspensionsudgifter
Vagte inkl. Vagte ekskl. Vzgte pa

konstantled konstantled baggrund af
OLS uden

konstantled

Konstantled 23%
Tilflyttede med uoplyst eller grundud-
dannelse pa overforselsindkomst til
almene boliger med mangler pr. 100
indbyggere

Andel 25-49 érige uden erhvervsud-
dannelse

Andel bern hos enlige samboende par
eller par

Andel 20-59 arige uden beskeeftigelse
udover 5 pct.

Model 2

Konstantled 40%
Tilflyttede med uoplyst eller grundud-
dannelse pa overforselsindkomst til
almene boliger med mangler pr. 100
indbyggere

Andel bern i familier, hvor hgjeste
uddannelse er grundskole eller uoplyst
Andel 20-59 arige uden beskeeftigelse
udover 5 pct.

Model 3

Konstantled 30%

Tilflyttede med uoplyst eller grundud-

dannelse pd overforselsindkomst til

almene boliger med mangler pr. 100

indbyggere

Andel 25-49 érige uden erhvervsud-

dannelse

Andel 20-59 arige uden beskeeftigelse

udover 5 pct.

Antal indskrivninger pr. 17-67 arige -
sykiatri

10% 13% 8%

21% 27% 27%

22% 28% 40%

25% 32% 25%

10% 16% 41%

25% 42% 30%

25% 42% 30%

9% 14% 32%

25% 36% 29%

25% 36% 28%

10% 14% 11%

Det fremgar af tabellen, at det isar er arbejdsleshedskriteriet, men ogsé kri-
teriet antal 25-49 drige uden erhvervsuddannelse og kriterierne vedr. berns
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familiemaessige baggrund der pa baggrund af regressionsresultaterne tildeles
en hoj vagt.

Det fremgér endvidere af tabellen, at konstantleddet forklarer en vasentlig
andel af udgifterne i alle tre modeller. Specielt i model 2 er denne andel for-
holdsvis hgj i betragtning af, at kriteriet ikke i praksis kan indga i udgiftsbe-
hovsberegningen. De hgje vaegte for konstantleddet er delvist en folge af de
indlagte restriktioner pé regressionskoefficienterne.

19.5.2. Udligning af boligstetteudgifterne

Boligstetteudgifterne mv. udlignes i en separat udligning i hovedstadsomra-
det, hvilket er udtryk for et enske om et hejt udligningsniveau péa dette om-
rade.

I afsnit 19.1.4 foreslas den pagaeldende udligningsordning afskaffet. En af-
skaffelse heraf kan - med henblik pa at imedegé ensket om et hejt udlig-
ningsniveau — dels ske ved at tillegge de sociale kriterier, der statistisk for-
klarer boligstetteudgifterne bedst, en tilstraekkelig stor vaegt i den generelle
udligning i hovedstadsomradet, og dels ved at indfere kriterier med det for-
mal at forklare boligstetteudgifterne.

Med henblik pé at finde egnede alternative kriterier til det eksisterende ud-
ligningskriterium, ”Antal udlejningsboliger”, underseges mulighederne for
at forklare udgifterne ved udvalgte kriterier. Boligstetteudgifterne pr. ind-
bygger soges i forste omgang forklaret ved folgende beslagtede kriterier

e Boligstettekriteriet

e Boligstettekriteriet eksklusiv andelsboliger
e Udlejningsboliger

e Udlejningsboliger eksklusiv andelsboliger

I en simpel regression, hvori der medtages en konstant, har regressionerne
med henholdsvis boligstattekriteriet og udlejningsboliger en forklaringsgrad
pa ca. 75%. Regressionen med de samme kriterier eksklusiv andelsboliger er
derimod — i modsatning til hvad der var tilfeeldet pa landsplan, jf. afsnit 19.4
— veesentligt lavere med ca. 65%. Det er altsé statistisk set ikke en fordel at
udelade andelsboliger af opgerelsen af de to kriterier. Pa trods af, at beboere
af andelsboliger kun i begraenset omfang kan modtage boligstette, velges det
at anvende kriteriet inklusiv andelsboliger til beskrivelse af boligstetteudgif-
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terne. Det gores dels pga. den bedre statistiske sammenhang, og dels pga. at
antallet af udlejningsboliger i forvejen indgar i hovedstadsudligningen.

Afskaffelse af boligstetteudligningen vil teknisk kunne ske ved at lade krite-
riet ”Antal udlejningsboliger” indgd sammen med de evrige kriterier i den
generelle udgiftsbehovsudligning i hovedstadsomradet jf. ovenfor. Med hen-
blik pa at identificere hvilke af kriterierne i den generelle udgiftsbehovsud-
ligning, der kan forklare nogle udgiftsdrivende sociale forhold for boligstet-
teudgifterne, foretages ved hjelp af kriterierne i de i afsnit 19.5.1 anforte
modeller en statistisk analyse. Det viser sig, at arbejdsloshedskriteriet (i en
eller anden form) kan forklare nogle udgiftsdrivende sociale forhold vedro-
rende boligstetteudgifterne, som ikke forklares af kriteriet ”Antal udlej-
ningsboliger” jf. nedenstaende regressioner.

Tabel 19.5.4. Analyse af boligstotteudgifterne

Parameter P=0 Elasticitet

R*=0,7755

Konstantled 17,18 0,6737

Antal udlejningsboliger i 2001 i for-

hold til alle boliger 7,36 <0,0001 0,64
Andel 20-59 érige uden beskeftigelse 1715 0,0051 0.33
udover 5 pct.
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Beregning af veegte for udligning af boligstotteudgifterne

I lighed med tidligere er der pa baggrund af regressionsresultaterne beregnet
tre st vegte.

Tabel 19.5.5. Beregnede veegte for udligning af boligstatteudgifterne.

Vagte inkl. Vagte ekskl. Vagte pa bag-
konstant- konstantled grund af OLS

led uden konstant-
led
Konstantled 4%
Antal udlejningsboliger i o 0 0
2001 i forhold til alle boliger 64% 66% 65%
Andel 20-59 arige uden be- 329 349, 359,

skeeftigelse udover 5 pct.

Fastleggelse af kriterievaegte i den endelige model vil — udover parameter-
estimaterne — athange af boligstetteudgifternes andel af de samlede udgifter
i udgiftsbehovsudligningen vedrerende de sociale udgifter.

Tabel 19.5.6. Boligstotteudgifternes andel af de sociale udgifter.

Samlede sociale udgifter 2001 13,1 mia. kr.
Boligstetteudgifterne 2001 1,37 mia. kr.
Andel af samlede sociale udgifter 2001 10,49 pct.

Som det fremgér af tabel 19.5.6. udgjorde boligstetteudgifterne ca. 10 pct. af
de samlede sociale udgifter i hovedstadsomradet i 2001. De kriterier, som
serligt inddrages til forklaring af boligstetteudgifterne, skal siledes inddra-
ges med en vagt pa ca. 10 pct. i den samlede hovedstadsudligning.

19.5.3. Udligning af fertidspensionsudgifterne.

I indeveaerende afsnit testes de forklarende variable, som 1 19.2.3.5 blev anbe-
falet til forklaring af udgiftsvariationerne vedrerende fortidspensionsudgif-
terne, ligesom de i afsnit 19.5.1 signifikante kriterier vil blive inddraget i
analyserne.
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Fortidspensionsudgifter

Det er de kommunale fortidspensionsudgifter i regnskab 2001 pr. indbygger,
som sgges forklaret.

Fortidspensionskriterierne

P& baggrund af anbefalingerne i afsnit 19.2.3.5 testes folgende kriterier, som
direkte er rettet mod fertidspensionsudgifterne.

Tabel 19.5.7. Kriterier til forklaring af fortidspensionsudgifter

Aldersbetinget fortidspensionskriterium

Keonsbetinget fortidspensionskriterium

Indbyggertalsbetinget fortidspensionskriterium
Uddannelsesbetinget fortidspensionskriterium

Faktiske nettoflytninger 1996-00, fortidspensionister 25-66 ér
Faktiske nettoflytninger 1996-00, fortidspensionister 30-66 é&r

Analyser af fortidspensionsudgifterne

Alene pé baggrund af de kriterier, der direkte forklarer fortidspensionsudgif-
terne, jf. ovenstdende tabel, samt det eksisterende demografiske kriterium
herfor, ”Erhvervsbetinget fortidspension”, viser multiple regressionsanaly-
ser, at det nuverende kriterium sé at sige udkonkurrerer de evrige kriterier. I
en simpel linezr regression er forklaringsgraden for kriteriet ”Erhvervsbe-
tinget fortidspension” isoleret set ca. 65 pct., mens fortidspensionskriteriet
baseret pa uddannelse er det eneste af de alternative kriterier, der med en
forklaringsevne pé ca. 46 pct. har en betydelig samvariation med fortidspen-
sionsudgifterne.

Som det fremgik af kapitel 19.2.3.5 er der imidlertid flere arsager til, at det
nuverende erhvervsbetingede fortidspensionskriterium enskes afskaffet
blandt andet opgerelsesmassige problemer og hegje enhedsvardier som folge
af en relativt lav sum af kriteriet for samtlige kommuner.

Ved at lade de i afsnit 19.5.1 signifikante sociale kriterier i den generelle
hovedstadsudligning indga i regressionsanalyser med henholdsvis kriterierne
“Erhvervsbetinget fortidspension” og ”Uddannelsesbetinget fortidspensions-
kriterium pr. 100 indbyggere”, fis folgende alternative model.
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Tabel 19.5.8. Analyse af fortidspensionsudgifterne pr. indbygger

Parameter P=0 Elasticitet

R*=0,6554

Konstantled -2,22  0,8570

Antal indskrivninger pr. 17-67 arige -

psykiatri 2922,79  0,0005 0,27
Andel 25-49 arige uden erhvervsud-

dannelse 3,39 <0,0001 0,75

Modellen forklarer ca. 65 pct. af udgiftsvariationen, og forklarer dermed det
samme som det eksisterende kriterium. Der er sdledes statistisk set gode
muligheder for at erstatte det nuveerende kriterium, “erhvervsbetinget for-
tidspension”, med alternative kriterier.

Det bemarkes, at modellen udelukkende omfatter generelle sociale kriterier,
jf. afsnit 19.5.1.

Beregning af veegte for udligning af fortidspensionsudgifterne

I lighed med tidligere er der pa baggrund af regressionsresultaterne beregnet
tre sat vaegte.

Tabel 19.5.9. Beregnede veegte for udligning af fortidspensionsudgifter

Vagte inkl. Vagte ekskl. Vaegte pa bag-
konstantled konstantled grund af OLS

uden konstant-

led
Model 1
Konstantled -2%
Antoal' 1ndskr1vr}1ngzer pr. 17- 27% 27% 27%
67 érige - psykiatri
Andel 25-49 érige uden er- 759, 73% 73%

hvervsuddannelse

Det er sarligt kriteriet ”Andel 25-49 arige uden erhvervsuddannelse” der
tildeles en hoj vaegte.

I den samlede model for udligning af de sociale udgifter skal de udvalgte
kriterier (den udvalgte model) indgd med en samlet vagt pd 15,6 pct. sva-
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rende til fortidspensionsudgifternes andel af de samlede sociale udgifter jf.
nedenstdende tabel.

Tabel 19.5.10. Fortidspensionsudgifternes andel af de samlede sociale udgif-
ter

Samlede sociale udgifter 2001 13,1 mia. kr.
Fortidspensionsudgifter 2001 2,04 mia. kr.
Andel af samlede sociale udgifter 2001 15,6 pct.

19.5.4. Udligning for grundtakstomradet

Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner er ikke omfattet af grundtaksmo-
dellerne, og indgér derfor ikke i de efterfolgende analyser.

Udgifterne pad grundtakstomrddet

Udgifterne pa grundtakstomradet er — i lighed med analyserne for landsud-
ligningen - opgjort pa baggrund af (1) de forhdndsanmeldte refusionsbelab
for de tre forste kvartaler af 2002, (2) de efterbetalte refusionsbelab for de to
forste kvartaler samt (3) kvartalsgennemsnittet heraf.

Kriterierne pad grundtakstomrddet

Der findes pa nuverende tidspunkt ikke data, som specifikt er relateret til
forklaring af udgiftsvariationerne p& grundtakstomradet. Derfor vurderes
samtlige kriterier, der for det sociale omrade som helhed findes relevant, jf.
tabel 19.5.1.

Analyse af udgifterne pd grundtakstomrddet

Sammenligninger af simple korrelationskoefficienter mellem udgifterne pa
grundtakstomradet og de i tabel 19.5.1 anferte sociale kriterier viser, at kor-
relationen er storre for hovedstadsomradet som helhed i forhold til de tilsva-
rende korrelationskoefficienter pa landsplan. P& den baggrund synes der at
vaere bedre mulighed for at forklare udgiftsvariationerne pa grundtakstomra-
det for hovedstadsomradet i forhold til landsudligningen, jf. afsnit 19.4.6.

De enkelte kriterier er pr. definition relaterede. For at undga de multikollina-
ritetsproblemer der vil opsté, hvis alle kriterier blev inddraget i samme mo-
del, er der foretaget regressioner pd en rekke modeller, hvor der for hver
regression substitueres for hver af de 5 sociale kriterier i udgiftsbehovsud-
ligningen for hovedstadsomradet. De modeller, der vurderes at vare staer-
kest, er angivet i tabel 19.5.10.
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Tabel 19.5.11. Analyse af udgifterne pa grundtakstomrddet

Elastici-
Parameter P=0 tet

R?=0,4869
Konstantled 108,39 0,0014
Andel bern i familier, hvis indkomst er i 0-2
kvartil i 3. Ars gennemsnit 7,49  <0,0001 0,65
R*=0,4647
Konstantled 106,59 0,0032
Udlejningsboliger 2003 i andel af alle boli-
ger 1,45 0,0393 0,19
Andel bern i familier, hvor hgjeste uddan-
nelse er grundskole eller uoplyst 7,63 0,0005 0,47
R?=0,4652
Konstantled 115,06 0,0014
Udlejningsboliger undtaget andelsboliger
2003 i andel af alle boliger 1,50 0,0383 0,18
Andel bern i familier, hvor hejeste uddan-
nelse er grundskole eller uoplyst 7,39 0,0010 0,45
R?=0,4733
Konstantled 116,40 0,0011
Andel familier i alment boligbyggeri, i lejet
enfamilie eller etagebyggeri eller i andet 2,09 0,0257 0,24
Andel bern i familier, hvor hgjeste uddan-
nelse er grundskole eller uoplyst 6,19 0,0121 0,38

Tre af modellerne er variationer af de substituerbare kriterier. Model 2, 3 og
4 indeholder saledes alle kriteriet ”andel bern i familier, hvor hgjeste uddan-
nelse er grundskole eller uoplyst” samt et boligkriterium. Model 1 indehol-
der derimod kun et enkelt kriterium baseret pa berns familiemassige ind-
komstforhold.

Beregning af veegte for udgifterne pd grundtakstomrddet

Tabel 19.5.12 angiver de beregnede vagte, der er udarbejdet pa baggrund af
regressionskoefficienterne og de gennemsnitlige variabelvaerdier.
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Tabel 19.5.12. Beregnede veegte for udligning af udgifterne pa grundtakst-
omrddet

Vagte Vagte Vagte pa

inkl. ekskl. baggrund af
konstant- konstant- OLS uden
led led konstantled
Konstantled 35%
Andel bern i familier, hvis indkomst er
i 0-2 kvartil i 3. Ars gennemsnit 65% 100% 100%
Konstantled 34%
Udlejningsboliger 2003 i andel af alle
boliger 19% 29% 25%
Andel bern 1 familier, hvor hejeste
uddannelse er grundskole eller uoplyst 47% 71% 75%
Konstantled 37%
Udlejningsboliger undtaget andelsboli-
ger 2003 i andel af alle boliger 18% 28% 20%

Andel bern i1 familier, hvor hejeste

uddannelse er grundskole eller uoplyst 45% 72% 80%
Model 4

Konstantled 38%

Andel familier i alment boligbyggeri, i

lejet enfamilie eller etagebyggeri eller i

andet 24% 39% 27%
Andel bern i1 familier, hvor hejeste

uddannelse er irundskole eller uoilist 38% 61% 73%

Analyserne i1 indevarende kapitel er foretaget pa baggrund af det kommuna-
le forbrug vedrerende grundtakstomradet — og dermed ikke alene pa merud-
giften ved finansieringsomleegningen. Det antages, at udgiftsstigningen i
forbindelse med finansieringsomlaegningen er (nogenlunde) proportional
med de samlede udgifter pd omradet, saledes at regressionsresultaterne kan
leegges til grund for de efterfolgende modelberegninger.
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19.5.5. Fastlaeggelsen af kriteriernes samlede vaegt

I afsnit 19.5.1 blev der fremlagt 3 mulige modeller til forklaring af de sociale
udgifter eksklusiv boligstette- og fertidspensionsudgifterne, mens der i afsnit
19.5.2 og 19.5.3 blev fremlagt modeller til forklaring af udgifterne vedro-
rende henholdsvis boligstette- og fortidspensionsudgifterne. Endelig blev der
i afsnit 19.5.4 fremlagt 4 modeller til forklaring af udgifterne pa grundtakst-
omradet.

Det er nzrliggende, at udvelge kombinationer af de i afsnit 19.5.1 til 19.5.4
anbefalede modeller til beskrivelse af de samlede sociale udgifter.

De efterfolgende modeller bygger saledes pa en af de viste modeller til
forklaring af de sociale udgifter, jf. tabel 19.5.3, kombineret med den bedst
forklarende model til forklaring af henholdsvis boligstetteudgifterne og for-
tidspensionsudgifterne, jf. tabellerne 19.5.5 og 19.5.9. Endelig indgar to af
modellerne til forklaring af udgifterne pa grundtakstomradet.

Model 1 til forklaring af de sociale udgifter eksklusiv boligstette og fortids-
pensionsudgifterne er valgt frem for de eovrige to prasenterede modeller i
kapitel 19.5.3. pa grund af, at modellen har en hgjere forklaringsgrad end
model 2, samt mere stabile vagte end model 2 og 3, jf. tabel 19.5.3. De usta-
bile vagte skyldes i hoj grad, at de pélagte restriktioner er meget bindende i
model 2 og 3, hvilket ogsa kan tolkes sddan, at anvendelse af disse modeller
uden restriktioner ville medfere, at udgiftsbehovsberegningen ville blive
meget athengig af enkelte tungtvejende kriterier.

Model 1 til forklaring af udgifterne pa grundtakstomradet er fravalgt, fordi
det 1 betragtning af den kun marginalt bedre forklaringsgrad frem for de ov-
rige modeller, ikke er enskeligt at inddrage en variabel, der dels vil samva-
riere med beskatningsgrundlagsudligningen, og dels kraver en relativt kom-
pliceret seerkersel fra Danmarks Statistik. Boligkriteriet der indgar i model 2,
som inddrages i de kombinerede modeller, indgar allerede i hovedstadsud-
ligningen, hvilket er baggrunden for at vaelge denne model frem for model 3,
der stort set har samme forklaringsgrad.

Sammensatningen af kriteriernes vaegtfordeling athenger dels af hvilke
modeller, der anvendes, og dels af udgiftsandelene omraderne imellem. Bo-
ligstotteudgifterne og fortidspensionsudgifterne udgjorde henholdsvis 10,49
pct. og 15,6 pct. af de samlede sociale udgifter i 2001, jf. tabel 19.5.5 og
19.5.9. Disse udgiftsandele fastholdes i de efterfelgende beregninger vedre-
rende fastleggelse af kriteriernes samlede vegte.
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Af den samlede merudgift pa grundtakstomradet pa ca. 5,4 mia. kr. jf. kapitel
9 kan 1,2 mia. kr. henferes til merudgifter i kommunerne i hovedstadsomra-
det svarende til ca. 10 pct. af de samlede sociale udgifter i 2001. P& den bag-
grund sammenvejes kriteriernes veegte 1 de valgte modeller ved at anvende
de i tabel 19.5.12 angivne vegte for udgiftsmodellerne, idet modellernes
samlede veegte inkl. grundtakstomradet anvendes.

Tabel 19.5.13. modellernes veegte — hovedstadsudligningen

Modellernes vaegte Modellernes
uden inddragelse af  samlede vagte
grundtakstomradet
De sociale udgifter eksklusiv
boligstette- og fortidspensi- 74% 64%
onsudgifterne
Fertidspensionsudgifter 16% 16%
Boligstetteudgifter 10% 10%
Udgifter pa grundtakstomradet 10%

Ved at sammenveje vegtfordelingen pa grundlag af regressionsresultaterne
med ovenstaende fordeling af de sociale udgifter fas den i tabel 19.5.14 viste
vaegtfordeling.

Model 1 er sammensat af model 1 til forklaring af de sociale udgifter eksklu-
siv boligstette og fertidspensionsudgifterne, de viste modeller til forklaring
af henholdsvis boligstette og fertidspensionsudgifterne og endelig af model
2 til forklaring af udgifterne pa grundtakstomradet.

Model 2 er sammensat af model 1 til forklaring af de sociale udgifter eksklu-
siv boligstette og fortidspensionsudgifterne, de viste modeller til forklaring
af henholdsvis boligstette og fertidspensionsudgifterne og endelig af model
4 til forklaring af udgifterne p& grundtakstomradet.
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Tabel 19.5.14. Kriteriernes samlede beregnede veegte

Vagte inkl. Vagte Vagte pa
konstantled ekskl. baggrund af
Konstantled OLS uden
konstantled

Model 1

Konstantled 18%
Tilflyttede med uoplyst eller grunduddan-
nelse pa overforselsindkomst til almene

boliger med mangler pr. 100 indbyggere 6% 8% 5%
Andel bern hos enlige samboende par eller

par 14% 18% 26%
Andel 20-59 érige uden beskeftigelse

udover 5 pct. 19% 24% 20%
Andel bern i familier, hvor hejeste uddan-

nelse er grundskole eller uoplyst 5% 7% 8%
Andel 25-49 arige uden erhvervsuddannel-

se 25% 29% 29%
Antal indskrivninger pr. 17-67 arige -

psyKkiatri 4% 4% 4%
Andel udlejningsboliger i 2001 i forhold

til alle boliger 8% 10% 9%
Model 2

Konstantled 19%

Tilflyttede med uoplyst eller grunduddan-
nelse pa overforselsindkomst til almene

boliger med mangler pr. 100 indbyggere 6% 8% 5%
Andel bern hos enlige samboende par eller

par 14% 18% 26%
Andel 20-59 érige uden beskeftigelse

udover 5 pct. 19% 24% 20%
Andel bern i familier, hvor hejeste uddan-

nelse er grundskole eller uoplyst 4% 6% 7%
Andel 25-49 arige uden erhvervsuddannel-

se 25% 29% 29%
Antal indskrivninger pr. 17-67 arige -

psykiatri 4% 4% 4%
Andel udlejningsboliger i 2001 i forhold

til alle boliger 6% 7% 7%

Andel familier i alment boligbyggeri, i
lejet enfamilie eller etagebyggeri eller i
andet. 2% 4% 3%
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Pa baggrund af ovenstdende veegte er nedenfor vist en skensmessig forde-
ling for hver af de to modeller. Denne vagtfordeling danner grundlag for de
efterfolgende udligningsberegninger.

Tabel 19.5.15. Skonsmeessig veegtfordeling for hver af de to modeller vedyr.
opgorelse af udgiftsbehov i hovedstadsomrddet

Model 1 Model 2

Tilflyttede med uoplyst eller grundud-

dannelse pa overforselsindkomst til

almene boliger med mangler pr. 100

indbyggere 5% 5%
Andel barn hos enlige samboende par

eller par 15% 20%
Andel 20-59 arige uden beskaeftigelse

udover 5 pct. 25% 25%
Andel bern i familier, hvor hgjeste

uddannelse er grundskole eller uoplyst 10% 10%
Andel 25-49 arige uden erhvervsud-

dannelse 30% 20%
Antal indskrivninger pr. 17-67 arige —

psykiatri 5% 5%
Andel udlejningsboliger i 2001 i for-

hold til alle boliger 10% 10%
Andel familier i alment boligbyggeri, i

lejet enfamilie eller etagebyggeri eller

i andet. 5%

Mange af kriterierne gér igen i forhold til modellerne for landsudligningen.
Kriteriet "tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse pa overferselsind-
komst til almene boliger med mangler”, kriteriet ”25-49 érige uden er-
hvervsuddannelse” og kriteriet ”antal indskrivninger pr. 17-67 arige i psykia-
trien” indgér saledes stort set med samme vagt som i modellerne for lands-
udligningen.

Kriteriet ”andel bern hos enlige, samboende par eller samlevende par” ind-
gér med en lidt lavere vaegt end i landsudligningen, mens arbejdsleshedskri-
teriet indgar med en lidt hejere vagt end i landsudligningen.

Endelig indgar de 3 kriterier ”andel bern i familier, hvor hgjeste uddannelse

9 9

er grundskole eller uoplyst”, ”andel udlejningsboliger” og andel familier i
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alment boligbyggeri, i lejet enfamilie eller etagebyggeri eller i andet” ikke i
landsudligningen.

Veagtfordelingen er dels betinget af kriteriernes forklaringsevne pa de analy-
serede udgiftsomrader, og dels betinget af udgiftsomradernes storrelse i for-
hold til de samlede sociale udgifter.

19.5.6. Samlede alternative modeller

Pé baggrund af overvejelserne vedrerende udeladelse af visse udgifter i ud-
giftsbehovsudligningen, samt overvejelserne vedrerende en tredelt udgifts-
behovsudligningsmodel jf. 19.4.1, opstilles i indevarende afsnit alternative
modeller, hvor de i afsnit 19.5.5 navnte udgiftsbehovsmodeller anvendes.
Boks 19.5.1 beskriver den nuvearende model, som hvert alternativ vil blive
sammenlignet med i de byrdefordelingsmaessige beregninger.
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Boks 19.5.1. Nuveerende udgiftsbehovsmodel i hovedstadsudligningen

Grundmodel

De samlede primarkommunale nettodrifts- og anleegsudgifter udlignes i en model der bestar af
et aldersbetinget udgiftsbehov og et socialt betinget udgiftsbehov. Endvidere foretages en
serlig udligning vedrerende boligstette.

Det aldersbetingede udgiftsbehov bestér af 75 pct. af udgifterne og det socialt betingede ud-
giftsbehov bestar af 25 pct. af udgifterne.

Det samlede beregnede udgiftsbehov udlignes med 40 pct.
Aldersbetinget udgiftsbehov

- veegte er bestemt af udgifternes fordeling pa kriterierne

Hovedstadsudl.

0-6 arige 17,4%
7-16 arige 3.4%
7-16 arige korrigeret 28,5%
17-19 érige 0,9%
20-24 arige 2,6%
25-34 arige 7.4%
35-39 arige 3.8%
40-64 arige 11,7%
65-74 arige 5,3%
75-84 arige 8,3%
85+ arige 6,9%
Kriteriet erhvervsbetinget fortidspension 3.8%
Beorn af enlige forsergere 32,5%
Antal udlejningsboliger 20,0%
20-59 érige uden beskeftigelse over 5 pct. 25,0%
Antal udlendinge fra 3. lande 10,0%
25-49-arige uden erhvervsuddannelse 12,5%
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De alternative udgiftsbehovsmodeller er beskrevet i boks 19.5.2. Modellerne
er — i lighed med modellerne vedrarende landsudligningen, jf. afsnit 19.4.8 -
sammensat ved at kombinere forslaget om udeladelse af administrationsud-
gifterne mv. af udgiftsbehovsudligningen med indferelsen af en differentie-
ret (tredelt) udgiftsbehovsmodel, samt forslaget om at ophaeve den sarlige
boligstetteudligning i hovedstadsomradet.

Nedenfor er den aldersbetingede udligning kombineret med hver af de to
alternative modeller for den socialt betingede udgiftsbehovsudligning, jf.
afsnit 19.5.5. De anvendte vegte for kriterierne for hver af de to alternative
modeller fremgér af tabel 19.5.15.
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Boks 19.5.2. Alternative udgifisbehovsmodeller i hovedstadsudligningen

Alternative modeller

De primerkommunale nettodrifts- og anlegsudgifter undtaget administrationsudgifter mv.
udlignes 1 en model, der bestar af et beregnet aldersbetinget udgiftsbehov, mens de primeer-
kommunale sociale udgifter udlignes i en model, der bestar af et beregnet socialt betinget ud-
giftsbehov. Den sarlige boligstetteudligning udgar.

Det beregnede aldersbetingede udgiftsbehov udlignes med 10 pct., mens de beregnede sociale
udgiftsbehov udlignes med 10 pct.

Aldersbetinget udgiftsbehov

- vaegte er bestemt af udgifternes fordeling pa kriterierne

0-6 arige 18,7%
7-16 arige 2,2%
7-16 arige korrigeret 32,7%
17-19 arige 0,9%
20-24 arige 2,5%
25-34 érige 7,2%
35-39 arige 3,6%
40-64 arige 10,8%
65-74 arige 5,0%
75-84 arige 8,8%
85+ arige 7,6%
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Socialt betinget udgiftsbehov

Tilflyttede med uoplyst eller grunduddan- 5% 5%
nelse pa overforselsindkomst til almene
boliger med mangler pr. 100 indbyggere

Andel bern hos enlige samboende par 15% 20%
eller par

Andel 20-59 érige uden beskeftigelse 25% 25%
udover 5 pct.

Andel bern i familier, hvor hejeste uddan- 10% 10%
nelse er grundskole eller uoplyst

Andel 25-49 arige uden erhvervsuddan- 30% 20%
nelse

Antal indskrivninger pr. 17.67 arige — 5% 5%
psykiatri

Andel udlejningsboliger i 2001 i forhold 10% 10%
til alle boliger

Andel familier i alment boligbyggeri, i 5%
lejet énfamilie eller etagebyggeri eller i
andet

Det bemarkes, at kriteriet “erhvervsbetinget fortidspension”, ligesom i
landsudligningen er udgdet i den demografiske udgiftsbehovsudligning®®.

* 1 den demografiske udgiftsbehovsudligning udlignes samtlige nettodrifts- og an-
leegsudgifter undtaget administrationsudgifterne. Den demografiske udgiftsbehovs-
udligning foretages ved at fordele udgifterne efter folketal pa basis af beregnede
enhedsbelab. De enhedsbelob, som indgar i opgerelsen af det aldersbestemte ud-
giftsbehov, er beregnet ud fra en vagtfordeling, som skal afspejle de enkelte alders-
gruppers gennemsnitlige forbrug af kommunale ydelser.

Ved afskaffelse af kriteriet “erhvervsbetinget fortidspension” skal der — med henblik
pa opgerelse af en revideret veegtfordeling af de givne aldersgruppers ressourcetraek
- fastlegges en fordelingsnegle, der sé vidt mulig afspejler de enkelte aldersgruppers
ressourcetrek af fortidspensionsudgifterne. I indevarende sammenhang er fordelin-
gen pé aldersgrupper foretaget pd basis af en landsgennemsnitligt udgift pr. 17-64
arige vedrerende fortidspensionsudgifterne.
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Endelig bemerkes, at de sociale udgifter i denne model for hovedstadsudlig-
ning udlignes med 10 pct., hvor de i analysen vedrerende landsudligningen
er udlignet med 75 pct., jf. afsnit 19.4.8. Udligningsniveauet for det sociale
udgiftsbehov for en hovedstadskommune kan for de to udligningsordninger
under ét pd den baggrund siges at udgere 85 pct., svarende til det marginale
udligningsniveau for en hovedstadskommune i det eksisterende system.

Afskaffelsen af boligstetteudligningen er sket ved at lade udgifterne hertil
indga i den generelle udligning af udgiftsbehovene i hovedstadsomradet.
Konkret er indarbejdelsen af udligningen af disse udgifter sket ved, at udgif-
terne til omradet er fordelt pa aldersgrupper efter indbyggertal, og herefter
indarbejdet i udligningsberegningerne pa lige fod med de ovrige nettodrifts-
og anlagsudgifter i bade den demografiske og sociale udgiftsbehovsudlig-
ning. Det skal i den forbindelse understreges, at den sociale udgiftsbehovs-
udligning er styrket i relation til udligning af boligstetteudgifterne, idet der
serskilt er inddraget kriterier, som statistisk er fundet egnede til forklaring af
udgiftsvariationerne pa omradet jf. ovenfor.
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19.5.7. Byrdefordelingsmzessige beregninger

Nedenfor er vist de byrdefordelingsmaessige forskydninger ved erstatning af
den nuvarende udgiftsbehovsudligning i hovedstadsomradet med en af de to
modeller.

Tabel 19.5.16. Byrdefordelingsmeessig forskydning af model 1 og 2 uden
landsudligning. Udligningsniveau: 10 pct. i den aldersbetingede udligning
og 10 pct. i den socialt betingede udligning

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Model 1 Model 2

Regionalekonomisk udgangspunkt"

1 Darligst stillede kommuner 0,41 0,41
2 0,09 0,10
3 -0,07 -0,08
4 -0,23 -0,23
5 -0,54 -0,54
6 Bedst stillede kommuner -0,20 -0,20
Kommunalekonomisk udgangspunkt"

1 Dérligst stillede kommuner 0,39 0,41
2 0,34 0,34
3 -0,11 -0,11
4 -0,30 -0,30
5 -0,28 -0,29
6 Bedst stillede kommuner -0,22 -0,23

YGrupperingerne er dannet pa baggrund af samme datamateriale, som anvendt ved
gruppering af samtlige kommuner. Der er 5 kommuner i gruppe 1 og 6, 8 kommuner
i gruppe 2 og 5 og 12 i hver af grupperne 3 og 4. Grupperingerne fremgar af appen-
diks 19.2.

Som det fremgér af tabel 19.5.16, vil de skitserede modeller for udgiftsbe-
hovsudligning generelt vere til gavn for de bedre stillede kommuner og til
skade for de darligst stillede kommuner, uanset om de bedemmes ud fra et
regionalgkonomisk eller kommunalgkonomisk udgangspunkt. Baggrunden
herfor er i hgj grad, at de alternative modeller, hvor de aldersbetingede- og
de sociale udgiftsbehov udlignes med 10 pct., sammenlignes med den nuvae-
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rende hovedstadsudligning, hvor udgiftsbehovene udlignes med 40 pct.
Virkningerne er altsé i betydelig grad udtryk for en mindsket udligning spe-
cifikt i hovedstadsomrédet.

For at belyse dette er i tabel 19.5.17 vist de byrdefordelingsmeessige virknin-
ger ved at indfere ovenstaende modeller i en situation hvor hovedstadsudlig-
ningen og boligstetteudligningen helt er afskaffet.

Tabel 19.5.17. Byrdefordelingsmcessig forskydning ved at indfore model 1 og
2 uden landsudligning i en situation uden hovedstads- og boligstotteudlig-
ning

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)

Model 1 Model 2

Regionalekonomisk udgangspunkt”

1 Dérligst stillede kommuner -0,26 -0,26
2 -0,05 -0,04
3 0,10 0,09
4 0,13 0,13
5 0,28 0,28
6 Bedst stillede kommuner 0,12 0,12

Kommunalekonomisk udgangspunkt"

1 Dérligst stillede kommuner -0,12 -0,10
2 -0,22 -0,22
3 0,04 0,04
4 0,20 0,20
5 0,20 0,19
6 Bedst stillede kommuner 0,14 0,13

DSe tabel 19.5.16.

Det ses af tabellen, at det er kommunerne i de to relativt set darligst stillede
grupper uanset om udgangspunktet er det regional- eller det kommunaleko-
nomiske, som har fordel af de alternative modeller for hovedstadsudlignin-
gen

De byrdefordelingsmassige virkninger af de to modeller er nasten overens-
stemmende, dog ses det, at model 1 tilforer de regional- og kommunaleko-
nomisk darligst stillede kommuner lidt flere midler end model 2.
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De byrdefordelingsmassige virkninger adskiller sig altsa ikke vasentligt for
de to modeller, hvilket ogsa ses, at vare tilfeeldet nar kommunerne betragtes
enkeltvist som i den efterfolgende tabel. Tabellen omfatter de kommuner,
der har tab eller gevinst pa over 0,75 pct. af beskatningsgrundlaget i en eller
flere af modellerne sammenlignet med den nuverende udligningsmodel.

Tabel 19.5.18. Byrdefordelingsmeessige forskydninger for udvalgte kommu-
ner af model 1-2

Pct. af beskatningsgrundlag
(+ = tab. - = gevinst)

Model 1 Model 2

Kommuner med tab pa over 0,75 pct. af beskatningsgrundlaget i en
eller flere modeller

183 Ishgj 0,90 0,93
153 Brendby 0,89 0,90
165 Albertslund 0,81 0,81

Kommuner med gevinst pa over 0,75 pct. af beskatningsgrundlaget i en
eller flere modeller

271 Vallg -1,02 -1,01
261 Lejre -0,96 -0,95
251 Bramsnas -0,87 -0,86
187 Vallensbak -0,85 -0,83
263 Ramso -0,81 -0,80
235 Stenlose -0,77 -0,77
267 Skovbo -0,76 -0,74

Der er tre kommuner, der har tab pd over 0,75 procent af beskatningsgrund-
laget, mens syv kommuner har en gevinst pa over 0,75 pct. af beskatnings-
grundlaget.

19.5.8. Beregnet udgiftsbehov sammenlignet med faktiske
sociale udgifter

For at kunne vurdere om de alternative modeller forbedrer sammenhangen
mellem de beregnede sociale udgiftsbehov og de faktiske sociale udgifter er i
tabel 19.5.6 vist forholdet mellem de beregnede sociale udgiftsbehov og de
faktiske sociale udgifter, som defineret i kapitel 19.1.3, fordelt pa de to
kommunegrupperinger anvendt for hovedstadsomradet.
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Sammenligningen mellem udgiftsbehov foretages for den nuvarende hoved-
stadsmodel, for de to ovenstdende alternative hovedstadsmodeller og for den
alternative udgiftsbehovsudligningsmodel 2 for landsudligningen.

Indekstallet for hele hovedstadsomréadet er 100 svarende til, at de samlede
beregnede udgifter er lig de samlede faktiske udgifter. Nar indekstallet over-
stiger 100 for en kommunegruppering svarer dette til, at det beregnede ud-
giftsbehov overstiger de faktisk opgjorte udgifter, mens det modsatte er til-
feeldet, nér indekstallet er under 100. Nar indekstallet for de regionalekono-
misk dérligst stillede kommuner i hovedstadsomradet er 106 i model 1, kan
det saledes tolkes sadan, at det beregnede udgiftsbehov overstiger de faktisk
opgjorte sociale udgifter med 6 pct. for denne kommunegruppe.
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Tabel 19.5.19. Sammenligning mellem beregnet udgiftsbehov og faktiske
sociale udgifter for den nuverende model, de 2 alternative modeller preesen-
teret i afsnit 19.5.6.samt den alternative model 2 for landsudligningen

Indeks (Hele hovedstadsomradet =100)

Basis Model1l Model2 Lands-
model model 2

Regionalekonomisk udgangspunkt”

1 Dérligst stillede kommuner 111 106 106 103
2 91 97 96 97
3 99 100 101 102
4 90 92 93 95
5 81 87 86 90
6 Bedst stillede kommuner 100 96 100 106
I alt 100 100 100 100
Kommunalekonomisk udgangspunkt "

1 Darligst stillede kommuner 91 98 95 96
2 108 105 104 102
3 85 91 91 92
4 95 101 100 103
5 99 94 97 99
6 Bedst stillede kommuner 102 98 102 108
I alt 100 100 100 100

DSe tabel 19.5.16.

Pa baggrund af ovenstiende tabel kan det for det forste konstateres, at den
nuvarende model til opgerelse af det sociale udgiftsbehov i hovedstadsom-
radet ikke indeberer entydige strukturelle skaevheder, hvad enten der tages
udgangspunkt i kommunernes regionalekonomiske eller kommunalgkono-
miske situation. Den nuvarende hovedstadsmodel til beskrivelse af de
kommunale udgiftsbehov ser séledes ud til at give en bedre beskrivelse af
hovedstadskommunernes sociale udgifter, end den nuverende landsudlig-
ningsmodel gor for samtlige landets kommuner.

De alternative modeller ser dog ud til at forbedre sammenhangen mellem
beregnede sociale udgiftsbehov for flere grupperinger end de forverrer
sammenhangen. De alternative modeller giver altsa, trods et forholdsvis
godt udgangspunkt i det eksisterende system, en bedre sammenhang. Det
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samme kan siges om modellen, hvor kriterierne i den alternative landsudlig-
ningsmodel 2 anvendes pa hovedstadsomradet.

Der er tilsyneladende ingen deciderede strukturelle skaevheder i den nuvee-
rende hovedstadsmodel for opgerelse af de sociale udgiftsbehov. Samtidig er
indekstallene i tabel 19.5.19, pga. det - relativt til landsudligningen — lave
antal kommuner i1 hver gruppering, i betydelig grad pavirkede af enkelt
kommuners sammenhang mellem opgjorte udgiftsbehov og udgifter. Derfor
kan det for hovedstadsudligningen give et bedre billede at vise en figur for
sammenhangen mellem opgjorte udgiftsbehov og sociale udgifter for hver
enkelt kommune, som det er gjort i figur 19.5.1. Af overskuelighedshensyn
er sammenhangen alene vist for den nuvaerende model og for model 1.

Optimalt set skulle figur 19.5.1 vise en vandret streg ved en indeks vardi pé
100. Det ville betyde, at det beregnede sociale udgiftsbehov netop svarede til
de faktiske sociale udgifter. Dette er ikke tilfaeldet i figuren, men det ses, at
den alternative model indsnavrer variationen i indekstallet noget i forhold til
den eksisterende udgiftsbehovsberegningsmodel.

Figur 19.5.1. Sammenligning mellem beregnet udgifisbehov og faktiske soci-
ale udgifter for den nuveerende model og den alternative model 1
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19.6. Samlede alternative modeller for lands- og hoved-
stadsudligningen

Pa baggrund af afsnit 19.4 og 19.5 kan sammenstilles nogle samlede alterna-
tive modeller for den primarkommunale udligning af udgiftsbehov i lands-
og hovedstadsudligningen. Boks 19.6.1 beskriver den nuvarende model,
som hvert alternativ vil blive sammenlignet med i de byrdefordelingsmaessi-
ge beregninger.

Boks 19.6.1. Nuveerende udgifisbehovsudligningsmodel for lands- og hoved-
stadsudligningen

Grundmodel

De samlede primerkommunale nettodrifts- og anleegsudgifter udlignes i landsudligningen i en
model der bestar af et grundtilskud, et alders betinget udgiftsbehov og et socialt betinget
udgiftsbehov. Endvidere foretages en separat udligning af udgifterne forbundet med udlen-
dinge.

Grundtilskuddet bestar i landsudligningen af 7,5 mio. kr. pr. kommune, mens det aldersbetin-
gede udgiftsbehov bestér af 80 pct. af de resterende udgifter og det socialt betingede udgifts-
behov bestar af 20 pct. af de resterende udgifter.

Det samlede beregnede udgiftsbehov udlignes med 45 pct. i landsudligningen.

De samlede primarkommunale nettodrifts- og anleegsudgifter udlignes i hovedstadsudligningen
i en model der bestar af et aldersbetinget udgiftsbehov og et socialt betinget udgiftsbehov.
Endvidere foretages en serlig udligning vedrerende boligstatte.

Det aldersbetingede udgiftsbehov bestar i hovedstadsudligningen af 75 pct. af udgifterne og det
socialt betingede udgiftsbehov bestar af 25 pct. af udgifterne.

Grundtillzeg svarende til 7,5 mio. kr. pr. kommune i landsudligningen

Aldersbetinget udgiftsbehov

- veegte er bestemt af udgifternes fordeling pa kriterierne
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Landsudl. Hovedstadsudl.

0-6 arige 15,3% 17,4%
7-16 érige 3,7% 3,4%
7-16 arige korrigeret 28,7% 28,5%
17-19 érige 1,1% 0,9%
20-24 arige 2,4% 2,6%
25-34 érige 6,4% 7,4%
35-39 arige 3,5% 3,8%
40-64 arige 11,9% 11,7%
65-74 arige 5,5% 5,3%
75-84 arige 8,0% 8,3%
85+ arige 7,0% 6,9%
Boligstettekriteriet 1,9%

Kriteriet erhvervsbetinget fortidspension 4,7% 3.8%
Beorn af enlige forsergere 32,5% 32,5%
Boligkriteriet 25,0%

Antal udlejningsboliger 20,0%
20-59 arige uden beskeeftigelse over 5 pct. 25,0% 25,0%
Antal udlendinge fra 3. lande 10,0% 10,0%
25-49-arige uden erhvervsuddannelse 12,5%
Bysociale kriterium 7,5%

De alternative modeller er i lighed med de separate alternative modeller for
lands- og hovedstadsudligningen sammensat ved at kombinere forslaget om
udeladelse af administrationsudgifterne mv. af udgiftsbehovsudligningen
med indferslen af en differentieret (tredelt) udgiftsbehovsudligningsmodel.
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I den forste samlede alternative udgiftsbehovsudligningsmodel beskrevet i
boks 19.6.2 anvendes de sociale kriterier som blev anvendt ved gennemgan-
gen af landsudligningen i kapitel 19.4 tilsvarende for hovedstadsudligningen.
I de efterfolgende to alternative udgiftsbehovsudligningsmodeller, beskrevet
i boks 19.6.3, anvendes pa baggrund af kapitel 19.4 og 19.5 forskellige soci-
ale kriterier for henholdsvis lands- og hovedstadsudligningen

354



Et nyt udligningssystem

Boks 19.6.2. Alternative udgiftsbehovsudligningsmodeller, ens kriterier

Alternative modeller

De primerkommunale nettodrifts- og anlegsudgifter undtaget administrationsudgifter mv.
udlignes 1 en model, der bestar af et beregnet aldersbetinget udgiftsbehov, mens de primeer-
kommunale sociale udgifter udlignes i en model der bestar af et beregnet socialt betinget ud-
giftsbehov. Endelig foretages en separat udligning af udgifterne forbundet med udlaendinge.

Det beregnede aldersbetingede udgiftsbehov i landsudligningen udlignes med 45 pct., mens de
beregnede sociale udgiftsbehov udlignes med 75 pct. Udligningen af udgiftsbehovet forbundet
med udlendinge er uendret. Det galder ogsd finansieringen af ordningen, hvilket betyder at
finansieringen foretages over bloktilskuddet, hvor den her anvendte fordelingsnegle er beskat-
ningsgrundlaget.

Den nuvarende hovedstadsudligning af udgiftsbehov erstattes af en udligning af udgiftsbeho-
vene med et udligningsniveau pa 10 pct. for savel den alders- som den socialt betingede ud-
giftsbehovsudligning, ved anvendelse af samme kriterier som i landsudligningen.

Aldersbetinget udgiftsbehov

- vaegte er bestemt af udgifternes fordeling pa kriterierne, undtaget det strukturelle kriterium

Landsudl. Hovedstadsudl.

0-6 arige 16,2% 18,7%
7-16 arige 2,6% 2.2%
7-16 arige korrigeret 32,5% 32,7%
17-19 arige 1,1% 0,9%
20-24 érige 2,5% 2,5%
25-34 arige 6,5% 7,2%
35-39 arige 3,6% 3,6%
40-64 érige 11,9% 10,8%
65-74 arige 5,1% 5,0%
75-84 arige 8,4% 8,8%
85+ arige 7,6% 7,6%
Rejsetid for kommunens borgere for at na 2,0%

2.000 indbyggere
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Socialt betinget udgiftsbehov i lands- og hovedstadsudligningen

Model 1 Model2 Model 3 Model 4

Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse pa 4%
overforselsindkomst til almene boliger og boliger
med mangler pr. 100 indb.

Andel bern hos enlige, samboende par eller samle- 35% 35% 35% 32%
vende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeeft. over 5 pct. 15% 20% 15% 15%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 5% 5% 5% 5%
Andel indskrivninger — psykiatri 4% 4% 5%
Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan. 25% 20% 30% 25%
Revideret boligstettekriterium 8% 8% 8% 8%
Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt 8% 6%

hgjest fuldferte uddannelse svarende til grundud-
dannelse eller uoplyst

Andel familier i almennyttigt boligbyggeri mv., der 4% 4% 3% 4%
modtager mere end 50 pct. at indkomsten fra socia-
le ydelser

De to alternative modeller, som beskrives i boks 19.6.3 er kombinerede af
henholdsvis model nummer 2 for landsudligningen, jf. kapitel 19.4 og de to
modeller for hovedstadsudligningen, jf. kapitel 19.5.
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Boks 19.6.3. Alternative udgiftsbehovsudligningsmodeller, forskellige krite-
rier i lands- og hovedstadsudligningen

Alternative modeller

De primerkommunale nettodrifts- og anlegsudgifter undtaget administrationsudgifter mv.
udlignes i en model, der bestar af et beregnet aldersbetinget udgiftsbehov, mens de primeer-
kommunale sociale udgifter udlignes i en model der bestar af et beregnet socialt betinget ud-
giftsbehov. Endelig foretages en separat udligning af udgifterne forbundet med udlaendinge.

Det beregnede aldersbetingede udgiftsbehov i landsudligningen udlignes med 45 pct., mens de
beregnede sociale udgiftsbehov i landsudligningen udlignes med 75 pct. Udligningen af ud-
giftsbehovet forbundet med udlaendinge er uendret. Det gaelder ogsa finansieringen af ordnin-
gen, hvilket betyder at finansieringen foretages over bloktilskuddet, hvor den her anvendte
fordelingsnogle er beskatningsgrundlaget.

Det beregnede alders- og socialt betingede udgiftsbehov i hovedstadsudligningen udlignes med
10 pct.

Landsud- Hovedstadsudl.

ligningen
0-6 arige 16,2% 18,7%
7-16 arige 2,6% 2,2%
7-16 arige korrigeret 32,5% 32,7%
17-19 arige 1,1% 0,9%
20-24 arige 2,5% 2,5%
25-34 arige 6,5% 7.2%
35-39 arige 3,6% 3,6%
40-64 érige 11,9% 10,8%
65-74 arige 5,1% 5,0%
75-84 arige 8,4% 8,8%
85+ arige 7,6% 7,6%
Rejsetid for kommunens borgere for at na 2,0%
2.000 indbyggere
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Socialt betinget udgiftsbehov i lands- og hovedstadsudligningen

Tilflyttede med uoplyst eller grunduddannelse pa
overforselsindkomst til almene boliger og boli-
ger med mangler pr. 100 indb.

Andel bern hos enlige, samboende par eller
samlevende par

Pct. af 20-59-arige u. beskeft. over 5 pct.

Andel bern i familier, hvor hejeste uddannelse er
grundskole eller uoplyst

Andel udlendinge fra 3. lande 2001
Andel indskrivninger — psykiatri

Pct. 25-49-arige uden erhvervsuddan.
Revideret boligstettekriterium

Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt
hejest fuldferte uddannelse svarende til grund-
uddannelse eller uoplyst

Andel familier i almennyttigt boligbyggeri mv.,
der modtager mere end 50 pct. at indkomsten fra
sociale ydelser

Antal udlejningsboliger i 2001 i forhold til
alle boliger

Andel i familier i alment boligbyggeri mv.

Lands-
udlig-
ningen

Model 2

35%
20%
5%
20%
8%

8%

4%

Hovedstadsudlig-
ningen

Model 1

15%

25%
10%

5%
30%

10%

Model 2

20%

25%

10%

5%
20%

10%

5%
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19.6.9. Byrdefordelingsmzessige beregninger

Nedenfor er vist de byrdefordelingsmassige forskydninger af de ovenstéen-
de modeller.

I tabel 19.6.1 er vist de byrdefordelingsmaessige forskydninger ved de fire
modeller praesenteret i boks 19.6.1, hvor udligningsniveauet i landsudlignin-
gen er fastsat til 45 pct. i den aldersbetingede udligning og 75 pct. i den soci-
alt betingede udligning, mens der i hovedstadsudligningen anvendes et ud-
ligningsniveau péd 10 pct. i savel den alders- som den socialt betingede ud-
giftsbehovsudligning. Kriterierne udvalgt for hele landet anvendes i sével
lands- som hovedstadsudligningen.
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Tabel 19.6.1. Byrdefordelingsmcessige forskydninger af model 1-4 med ho-
vedstadsudligning. Udligningsniveau i landsudligningen: 45 pct. i den al-
dersbetingede udligning og 75 pct. i den socialt betingede udligning. Udlig-
ningsniveau i hovedstadsudligningen: 10 pct. i den aldersbetingede udlig-
ning og 10 pct. i den socialt betingede udligning

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)'
Model1l Model2 Model3 Model 4

Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner -0,45 -0,46 -0,55 -0,42
@vrige landkommuner -0,54 -0,49 -0,66 -0,50
Centernaere landkommuner -0,51 -0,43 -0,63 -0,48
@vrige bykommuner -0,21 -0,18 -0,25 -0,18
@vrige centerkommuner 0,15 0,14 0,20 0,16
Centralkommuner 0,17 0,15 0,21 0,15
Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner -0,46 -0,55 -0,52 -0,43
2 0,15 0,11 0,13 0,10
3 -0,15 -0,15 -0,17 -0,13
4 0,11 0,11 0,12 0,11
5 0,00 0,03 0,03 0,02
6 Bedst stillede kommuner -0,13 -0,11 -0,14 -0,13

Kommunalekonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner -0,63 -0,63 -0,68 -0,57
2 -0,56 -0,54 -0,65 -0,52
3 -0,36 -0,34 -0,41 -0,34
4 0,14 0,12 0,15 0,14
5 0,29 0,28 0,33 0,27
6 Bedst stillede kommuner -0,18 -0,17 -0,19 -0,19

De byrdefordelingsmassige virkninger minder meget om resultaterne pree-
senteret i tabel 19.4.16, hvor hovedstadsudligningen er forudsat afskaffet.
Det skyldes det relativt lave udligningsniveau i hovedstadsudligningen an-
vendt i de alternative modeller.
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Modellerne vil generelt vere til gavn for de svagest stillede kommuner, uan-
set om det bedemmes ud fra et geografisk, regionalekonomisk eller kommu-
nalgkonomisk udgangspunkt. Samtidig skal det bemarkes at de bedst stille-
de kommuner ud fra et kommunalekonomisk udgangspunkt vinder en smule
ved omlaegningen.

Model 3 i tabel 19.6.1 ser ud til at medfere de storste byrdefordelingsmeessi-
ge virkninger, mens model 4 medferer mindre virkninger.

I efterfolgende tabel vises de byrdefordelingsmassige virkninger ved at an-
vende model 2 for landsudligningen, jf. kapitel 19.4 og de to serskilte mo-
deller for hovedstadsudligningen, jf. kapitel 19.5.
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Tabel 19.6.2. Byrdefordelingsmeessig forskydning af model 2 for landsudlig-
ningen og model 1 og 2 for hovedstadsudligningen. Udligningsniveauet i
landsudligningen er 45 pct. i den aldersbetingede udligning og 75 pct. i den
socialt betingede udligning. I hovedstadsudligningen er udligningsniveauet
10 pct. i den aldersbetingede udligning og 10 pct. i den socialt betingede
udligning

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Model 1 Model 2

Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner -0,46 -0,46
Ovrige landkommuner -0,49 -0,49
Centernaere landkommuner -0,43 -0,43
@vrige bykommuner -0,18 -0,18
@vrige centerkommuner 0,14 0,14
Centralkommuner 0,15 0,15

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner -0,55 -0,55
2 -0,10 0,10
3 -0,15 -0,15
4 0,11 0,11
5 0,03 0,03
6 Bedst stillede kommuner -0,10 -0,10
Kommunalgkonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner -0,63 -0,63
2 -0,54 -0,54
3 -0,34 -0,34
4 0,12 0,12
5 0,28 0,28
6 Bedst stillede kommuner -0,16 -0,17

Resultaterne minder meget om de byrdefordelingsmassige virkninger for
model 2 i tabel 19.6.1, hvilket skal ses i sammenhang med, at hovedstads-
kommunerne alene er reprasenteret i ganske enkelte af kategorierne. Den
eneste forskel er, at der anvendes nogle kriterier direkte rettet mod hoved-
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stadsomradet i hovedstadsudligningen i modellerne prasenteret i tabel
19.6.2.

Det viser sig sdledes ogsa, at de bedst stillede kommuner ud fra et regional-
og et kommunalekonomisk udgangspunkt vinder en smule mindre ved om-
leegningen, nar der inddrages sarlige kriterier for hovedstadsudligningen i
forhold til modellerne, hvor landskriterierne anvendes. Dette galder iser,
nar model 1 anvendes for hovedstadsudligningen, dvs. model 1 i tabel
19.6.2.

19.7. Udgiftsbehovsudligningen for amtskommunerne

19.7.1. Korrektion af udgiftsbehovsudligningen

Pé baggrund af anbefalingerne i afsnit 19.3 er der i dette afsnit vist de byrde-
fordelingsmeessige virkninger af at a@ndre den amtskommunale udgiftsbe-
hovsudligning pa en raekke punkter.

Det drejer sig om folgende punkter:

e Det nuvaerende sengedagskriterium erstattes med et DRG-korrigeret
alderskriterium pa det somatiske omrade. Pa det psykiatriske omrade
opretholdes det nuvarende sengedagskriterium.

e Pé sygesikringsomradet anvendes et kriterium beregnet ud fra de al-
dersopdelte medicinudgifter.

e Det nuverende tekniske kriterium suppleres med et strukturelt krite-
rium opgjort som gennemsnitlig rejsetid for amtskommunens borge-
re for at nd 12.000 indbyggere.

e Der indgar et nyt socialt kriterium opgjort som antal psykiatriske
sengedage.

Forst er vist de isolerede byrdefordelingsmessige forskydninger ved en-
dring af det enkelte kriterium. Herefter er vist en samlet model, hvor alle
@ndringerne er indarbejdet.

19.7.2. Sengedagskriteriet

I afsnit 19.3.1.1 blev det konkluderet, at et DRG-korrigeret alderskriterium
for sengedage i princippet giver mulighed for en sterre pracision i opgerel-
sen af udgiftsbehov pa sygehusomradet. Analyserne viste imidlertid, at den
statistiske samvariation mellem det DRG-korrigerede kriterium og sygehus-
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udgifterne er mindre end mellem det nuvarende sengedagskriterium og sy-
gehusudgifterne. Dette kunne tale for at afvente udviklingen i DRG-systemet
for kriteriet indfores.

DRG-systemet omfatter ikke psykiatriomradet. Det mé derfor anses for mest
hensigtsmaessigt, at udgiftsbehovet pd psykiatriomradet fortsat opgeres ud
fra de psykiatriske sengedage, mens udgiftsbehovet pa det somatiske omrade
eventuelt kan opgeres ud fra et DRG-korrigeret alderskriterium.

Nér dette gores, kan udgiftsbehovet for det somatiske og det psykiatriske
omrade herefter sammenvejes til et samlet sengedagskriterium. Sammenvej-
ningen er baseret pd forholdet mellem udgifterne pa det somatiske og det
psykiatriske omrade.

De byrdefordelingsmeessige forskydninger heraf fremgar af tabellen neden-
for.

Tabel 19.7.1. Byrdefordelingsmcessige forskydninger af et cendret udgiftsbe-
hovskriterium for sengedagsudgifterne

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)

Kebenhavns Kommune 0,08
Frederiksberg Kommune 0,12
Kebenhavns Amtskommune 0,00
Frederiksborg Amtskommune -0,06
Roskilde Amtskommune -0,09
Vestsjaellands Amtskommune -0,01
Storstrems Amtskommune 0,03
Bornholms Kommune 0,07
Fyns Amtskommune 0,02
Senderjyllands Amtskommune -0,01
Ribe Amtskommune -0,02
Vejle Amtskommune -0,01
Ringkebing Amtskommune -0,02
Arhus Amtskommune -0,02
Viborg Amtskommune 0,02
Nordjyllands Amtskommune 0,01

Som det fremgar af tabellen, er der tre amtskommuner, der vil fi et tab pa
denne omlagning pa over 0,05 procent af beskatningsgrundlaget, mens to
amtskommuner vil fa gevinster pa over 0,05 procent af beskatningsgrundla-
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get. For de ovrige amtskommuner vil der vaere tale om mindre forskydnin-
ger.

19.7.3. Sygesikrings- og medicinudgifterne

I afsnit 19.3.1.2 blev det anbefalet, at de aldersopdelte medicinudgifter ind-
gér 1 beregningen af udgiftsbehovet péd sygesikringsomradet med henblik pa
at skabe storre pracision i mélingen af udgiftsbehov.

De byrdefordelingsmaessige eendringer heraf fremgar af tabellen nedenfor.

Tabel 19.7.2. Byrdefordelingsmcessige forskydninger af udgiftsbehovskriteri-
erne for sygesikringsomrddet

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Kebenhavns Kommune 0,04
Frederiksberg Kommune -0,02
Kobenhavns Amtskommune -0,01
Frederiksborg Amtskommune 0,00
Roskilde Amtskommune 0,02
Vestsjaellands Amtskommune -0,01
Storstrems Amtskommune -0,05
Bornholms Kommune -0,07
Fyns Amtskommune -0,02
Senderjyllands Amtskommune -0,02
Ribe Amtskommune 0,01
Vejle Amtskommune 0,01
Ringkebing Amtskommune 0,01
Arhus Amtskommune 0,02
Viborg Amtskommune -0,01
Nordjyllands Amtskommune -0,01

Isoleret set vil denne @&ndring give anledning til forholdsvis smé byrdeforde-
lingsmaessige forskydninger. Kun et enkelt amt vil fa en gevinst pa over 0,05
procent af beskatningsgrundlaget, mens ingen amter vil tabe over 0,05 pro-
cent af beskatningsgrundlaget.
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19.7.4. Strukturelt kriterium

I afsnit 19.3.2.1 blev det anbefalet, at det i den samlede model for udgiftsbe-
hovsudligningen overvejes at erstatte eller supplere det tekniske kriterium
med et strukturelt kriterium.

I tabellen nedenfor er vist de byrdefordelingsmaessige forskydninger af at
supplere systemet med et strukturelt kriterium opgjort som beregnet gen-
nemsnitlig rejsetid for amtskommunens borgere for at nd 12.000 indbyggere.
Kriteriet indgar i beregningen som et demografisk kriterium med en vagt pa
2 procent.

Tabel 19.7.3. Byrdefordelingsmeessige forskydninger af at supplere systemet
med et strukturelt kriterium opgjort som gennemsnitlig rejsetid for amts-
kommunens borgere for at nd 12.000 indbyggere

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Kebenhavns Kommune 0,11
Frederiksberg Kommune 0,10
Kebenhavns Amtskommune 0,06
Frederiksborg Amtskommune 0,02
Roskilde Amtskommune 0,03
Vestsjellands Amtskommune -0,04
Storstroms Amtskommune -0,07
Bornholms Kommune -0,10
Fyns Amtskommune -0,04
Senderjyllands Amtskommune -0,06
Ribe Amtskommune -0,04
Vejle Amtskommune 0,00
Ringkebing Amtskommune -0,07
Arhus Amtskommune 0,00
Viborg Amtskommune -0,09
Nordjyllands Amtskommune -0,06

Som det fremgér af tabellen, vil indferelsen af dette strukturelle kriterium i
udligningen indebaere en omfordeling fra amterne i hovedstadsomradet til
amterne uden for hovedstadsomradet. De sterste tabere vil veere Kebenhavns
og Frederiksberg Kommuner, mens de sterste vindere vil veere Bornholms
og Viborg Amter. Men ogsa en rakke andre amter uden for hovedstadsom-
radet vil fa gevinster pa over 0,05 procent af beskatningsgrundlaget.
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19.7.5. Overfersel af det tekniske kriterium fra de sociale
kriterier til de demografiske kriterier

Det nuvaerende amtskommunale kriterium vedrerende det tekniske omrade
indgar i de sociale kriterier med en vagt pa 4 pct. Dette kriterium har lige-
som det ovenfor naevnte kriterium karakter af et strukturelt kriterium. Det
ovennavnte strukturelle kriterium indgar i de demografiske udgiftsbehov.
Det kunne derfor overvejes at flytte kriteriet vedrerende det tekniske omréde
fra de sociale kriterier til de demografiske kriterier, séledes at det vil indgé
pa linie med det andet strukturelle kriterium.

I tabellen nedenfor er vist de byrdefordelingsmaessige forskydninger for
amtskommunerne ved at overfore dette kriterium til det demografiske ud-
giftsbehov med en vagt pa 1 pct. De skal bemerkes, at nar dette kriterium
udgar af det sociale udgiftsbehov, vil vegten af de resterende sociale ud-
giftsbehov blive foreget tilsvarende.

Tabel 19.7.4. Byrdefordelingsmeessige forskydninger ved overforsel af det
tekniske kriterium fra de sociale udgiftsbehov til de demografiske udgifisbe-
hov

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Kobenhavns Kommune -0,03
Frederiksberg Kommune -0,02
Kebenhavns Amtskommune -0,01
Frederiksborg Amtskommune 0,00
Roskilde Amtskommune 0,00
Vestsjellands Amtskommune 0,01
Storstroms Amtskommune 0,00
Bornholms Kommune 0,02
Fyns Amtskommune 0,00
Senderjyllands Amtskommune 0,02
Ribe Amtskommune 0,01
Vejle Amtskommune 0,01
Ringkebing Amtskommune 0,03
Arhus Amtskommune 0,00
Viborg Amtskommune 0,02
Nordjyllands Amtskommune 0,01

Der er tale om en teknisk omlagning, som giver meget sma forskydninger
mellem amtskommunerne.
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19.7.6. PsyKkiatrikriteriet

Udvalget konstaterede i afsnit 19.3.3.2, at et kriterium baseret pa antallet af
psykiatriske sengedage har en vis statistisk sammenhaeng med udvalgte soci-
alt betingede amtskommunale udgifter.

Da kriteriet ikke kan anses for helt upavirkeligt for den enkelte amtskommu-
ne, anbefalede udvalget imidlertid, at kriteriet ikke blev anvendt eller at det
kun blev anvendt med en beskeden vagt.

I tabellen nedenfor er vist en byrdefordelingsmaessig beregning af at lade
dette kriterium indga i opgerelsen af det sociale udgiftsbehov for amtskom-
munerne. Kriteriet er tildelt en vaegt pa 4 pct. Det er 1 beregningen samtidig
forudsat, at det tekniske kriterium overferes fra de sociale udgiftsbehov til de
demografiske udgiftsbehov, jf. ovenfor, siledes at vagten for de ovrige soci-
ale kriterier ikke @&ndres.

Tabel 19.7.5. Byrdefordelingsmeessige forskydninger af indforelse af et yder-
ligere socialt kriterium opgjort som antal psykiatriske sengedage

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Kebenhavns Kommune -0,17
Frederiksberg Kommune -0,09
Kebenhavns Amtskommune -0,04
Frederiksborg Amtskommune -0,02
Roskilde Amtskommune -0,01
Vestsjellands Amtskommune 0,02
Storstroms Amtskommune 0,07
Bornholms Kommune 0,21
Fyns Amtskommune 0,01
Senderjyllands Amtskommune 0,10
Ribe Amtskommune 0,04
Vejle Amtskommune 0,02
Ringkebing Amtskommune 0,10
Arhus Amtskommune -0,02
Viborg Amtskommune 0,08
Nordjyllands Amtskommune 0,09

Som det fremgar af tabellen ovenfor, vil indferelse af et kriterium for psykia-
triske sengedage vere til fordel for amtskommunerne i hovedstadsomradet
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amt i mindre omfang Arhus Amtskommune, mens de @vrige amtskommuner
vil tabe pa det.

Der er to amtskommuner, der vil have gevinster pa over 0,05 procent af be-
skatningsgrundlaget, mens 6 amtskommuner vil have tab pa over 0,05 pro-
cent af beskatningsgrundlaget.

19.7.7. Samlet model for amtskommunerne

I dette afsnit er vist de byrdefordelingsmessige virkninger af to samlede
modeller for udligning af udgiftsbehov for amtskommunerne, hvor de i afsnit
19.7.2-19.7.5 viste @ndringer er indarbejdet.

Det drejer sig som navnt om folgende:

e Det nuvaerende sengedagskriterium erstattes i den forste model med
et DRG-korrigeret alderskriterium pé det somatiske omréde, mens
det nuvaerende sengedagskriterium fastholdes i den anden model. Pa
det psykiatriske omrade opretholdes det nuvarende sengedagskrite-
rium.

e Pé sygesikringsomradet anvendes et kriterium beregnet ud fra de al-
dersopdelte medicinudgifter.

e Det nuvaerende tekniske kriterium overflyttes fra de sociale udgifts-
behov til de demografiske udgiftsbehov og suppleres med et struktu-
relt kriterium opgjort som gennemsnitlig rejsetid for amtskommu-
nens borgere for at nd 12.000 indbyggere.

e Der indferes et nyt socialt kriterium opgjort som antal psykiatriske
sengedage.

De byrdefordelingsmaessige virkninger af modellen, hvor sengedagskriteriet
pa det somatiske omréade erstattes af et DRG-korrigeret kriterium fremgar af
tabel 19.7.6 nedenfor. De byrdefordelingsmaessige virkninger af modellen,
hvor det nuvarende sengedagskriterium fastholdes uaendret fremgar af den
efterfolgende tabel 19.7.7.
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Tabel 19.7.6. Byrdefordelingsmeessige forskydninger af en samlet cendret
model for udgifisbehovsudligning for amtskommunerne, hvor der er anvendt
et DRG-korrigeret kriterium for sygehusudgifterne

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Kebenhavns Kommune 0,12
Frederiksberg Kommune 0,15
Kebenhavns Amtskommune 0,05
Frederiksborg Amtskommune -0,04
Roskilde Amtskommune -0,04
Vestsjellands Amtskommune -0,05
Storstrems Amtskommune -0,07
Bornholms Kommune -0,06
Fyns Amtskommune -0,02
Senderjyllands Amtskommune -0,08
Ribe Amtskommune -0,05
Vejle Amtskommune 0,02
Ringkebing Amtskommune -0,03
Arhus Amtskommune -0,02
Viborg Amtskommune -0,06
Nordjyllands Amtskommune 0,00

Som det fremgér at tabel 19.7.6, vil den forste samlede model have forholds-
vis begrensede byrdefordelingsmessige virkninger for amtskommunerne.
Det kan dog konstateres, at den vil fore til tab for de centrale hovedstadsam-
ter, dvs. Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner og Kebenhavns Amt,
mens den vil fere til mindre gevinster for hovedparten af de evrige amts-
kommuner.
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Tabel 19.7.7. Byrdefordelingsmeessige forskydninger af en samlet cendret
model for udgifisbehovsudligning for amtskommunerne, hvor det nuveerende
sengedagskriterium fortsat anvendes for sygehusudgifterne

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Kebenhavns Kommune 0,05
Frederiksberg Kommune 0,04
Kebenhavns Amtskommune 0,05
Frederiksborg Amtskommune 0,01
Roskilde Amtskommune 0,05
Vestsjellands Amtskommune -0,04
Storstrems Amtskommune -0,09
Bornholms Kommune -0,12
Fyns Amtskommune -0,04
Senderjyllands Amtskommune -0,07
Ribe Amtskommune -0,03
Vejle Amtskommune 0,03
Ringkebing Amtskommune -0,01
Arhus Amtskommune 0,01
Viborg Amtskommune -0,09
Nordjyllands Amtskommune -0,02

Hvis sengedagskriteriet bibeholdes vil hele hovedstadsomradet have tab ved
@ndringen i udligningsmodellen, som det ses af tabel 19.7.7, sammenlignet
med at kun de centrale hovedstadsamter vil have tab ved, at modellen med
det vaegtede DRG-kriterium indferes.

Det er séledes iser Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner, som har for-
del af, at sengedagskriteriet bibeholdes, men ogsd Bornholms Regionskom-
mune vil have fordel heraf. Bornholms Regionskommune vil séledes have en
gevinst ved indferelse af den alternative model, hvor sengedagskriteriet an-
vendes, pa 0,12 pct. af beskatningsgrundlaget. Derimod vil de to hovedstad-
samter Roskilde og Frederiksborg have fordel af, at det veegtede DRG krite-
rium anvendes frem for sengedagskriteriet.

19.8. Konklusion

Udgiftsbehovsudligningen er den mest komplicerede del af det eksisterende
udligningssystem, og der har veret udtrykt ensker om forenkling af denne

371



Et nyt udligningssystem

del af udligningen og samtidig en bedre traefsikkerhed i forhold til de reelle
udgiftsbehov, serligt pa det sociale omrade.

Udvalgets anbefalinger fra det indledende afsnit 19.1 kan i den forbindelse
sammenfattes sdledes, og suppleres af anbefalinger vedr. den mere detaljere-
de udformning af udligningen, som den er beskrevet i afsnit 19.2-19.7.

Udvalget anbefaler

e At udgiftsbehovsudligningen, og herunder udligningen af sociale
udgiftsbehov, fortsat skal eksistere, 1 hvert fald pa landsplan.

e At afskaffelse af den serlige hovedstadsudligning vedr. udgiftsbe-
hov kan overvejes, men ber ses i sammenhang med andre @ndrin-
ger.

e At administrationsudgifter, nettoudgifter vedr. forsyningsvirksom-
hed samt visse udgifter pa det tekniske omrade overvejes udeladt af
udligningen.

e At den nuvarende generelle udgiftsbehovsudligning erstattes af en
differentieret udgiftsbehovsudligning for kommunerne, hvor der
forst foretages en udligning for de samlede udgifter efter demogra-
fiske og strukturelle kriterier, og herefter foretages en serskilt ud-
ligning af opgjorte sociale udgifter samt udgifter vedr. udleendinge.

e At den sazrlige kommunale boligstetteudligning i hovedstadsomra-
det overvejes afskaffet, men under hensyntagen til ensket om en hgj
udligningsgrad for boligstette i hovedstadsomradet.

e At den szrlige AIDS- og blederudligning overvejes afskaffet i den
amtskommunale udligning.

e At de eksisterende udgiftsbehovskriterier under hensyntagen til
serlige incitamentsproblemer og ensker om bedre forklaringskraft
udbygges og erstattes med nye kriterier, med udgangspunkt i de til
slut opstillede udligningsmodeller i afsnit 19.4, 19.5, 19.6 og 19.7,
men under hensyntagen til anbefalingerne og overvejelserne vedr.
de enkelte kriterier i afsnit 19.3.
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Kebenhavns Kommune har anfort folgende:

”Det kommunale incitament til at bygge almene boliger er med de galdende
regler begranset. En afskaffelse af boligstetteudligningen i hovedstadsomra-
det vil yderligere begranse incitamentet, da de kommunale udgifter (bolig-
sikring og -ydelse mv.) ikke vil blive udlignet/refunderet i samme omfang
som i dag. Kebenhavns Kommune kan derfor ikke stette anbefalingen. I
denne betenkning anbefales det, at der i udgiftsbehovsudligningen udskiftes
en rekke kriterier og kriteriernes vegt @ndres.

Kebenhavns Kommune opfordrer Indenrigs- og Sundhedsministeriet til at
tilvejebringe et grundlag, der i hgjere grad tager hensyn til udgiftsbehov
vedrerende psykiatri i den amtskommunale udligning.

Desuden ber der sikres en tilstreekkelig vaegt til de sociale udgiftsbehov i den
primer- og amtskommunale udligning. Endvidere ber der tages hensyn til
serlige storbyforhold f.eks. pendling.”
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Appendiks 19.1. Definitioner af sociale udgifter
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Sociale udgifter Sociale udgifter Budgetgaranti Udlandinge-
(bred definition) (smal definition) udgifter

Hoved- Funk- Grup- |Hoved- Funk- Grup- [Hoved- Funk- Grup-|Hoved- Funk- Grup-
konto tion pering| konto tion pering| konto tion pering| konto tion pering

Boliger til integration af udlzendinge 0 1 alle|

Bollggr til midlertidig boligplacerng af 0 11 alle

flygtninge

Betaling vedrgrende boliger il

. . N 0 1 alle]

integration af udleendinge

Bet.allng. vedrzr.ende midlertidige 0 1 Al

boliger til flygtninge

Skolepsykolog 3 4 alle

Undgwlsnmg bern vidtgédende 3 7 alle

handicap

Observationsskoler 3 8 alle

Specialpaedagogisk bistand 3 1" alle

Erhvervsgrunduddannelser 3 45 alle 3 45 alle 3 45 alle

Kontanthjeelp 5 1 alle 5 1 alle 5 1 alle

Kontgnthjaelp vedr. visse grupper af 5 4 alle

flygtninge

Aktiverede kontanthjeelpsmodtagere 5 5 alle 5 5 alle 5 5 alle

Plejefamilier og opholdssteder for 5 2 alle 5 2 alle

bgrn og unge

Forebyggende foranstaltninger for 5 21 alle 5 21 alle

bgrn og unge

Deagninstitutioner for bern og unge 5 23 alle 5 23 alle

Sikrede degninstitutioner for barn og 5 24 alle 5 2 alle

unge

Beskyttet beskaeftigelse 5 38 alle

Aktivitets- og samveerstilbud 5 39 alle

Revalidering1 5 40 1 5 40 1

Erhvervsmodnende kurser 5 40 2 5 40 2 5 40 2

Revalidering2 5 40 3-99 5 40 3-99

Lﬂntll§kufi mv. til personer i fleksjob 5 1 alle

og skanejob

Botl.lbud mv. til personer med seerlige 5 4 alle

sociale problemer

Alkoholbehandling og

behandlingshjem for alkoholskadede 5 44 alle

Behandling af stofmisbrugere 5 45 alle

Radgivningog 5 46 alle

radgivningsinstitutioner

Botilbud til lzengerevarende ophold

for udviklingsheemmede, fysisk 5 50 alle

handicappede m.v.

Amtskommunale botilbud til

midlertidigt ophold for

udviklingsheemmede, fysisk 5 51 alle

handicappede mv.

Kommunale botilbud til midlertidigt

ophold for personer med seerlige 5 52 alle

behov

Kontaktperson- og ledsageordning 5 53 alle

Hjeelpemidler, forbrugsgoder,

boligindretning, befordring og pasning 5 54 alle

af deende

Botllpud tvll lzengerevarende ophold 5 55 alle

for sindslidende

[Amtskommunale botilbud til

N 4 . . 5 56 alle

midlertidigt ophold for sindslidende

Introduktionsprogram 5 60 alle|

Introduktionsydelse 5 61 alle|

Repatriering 5 65 alle|

Personlige tilleeg 5 67 alle

Fortidsdpension,50 pct. refusion 5 68 alle 5 68 alle 5 68 alle

Fortidsdpension, 35 pct. refusion 5 69 alle 5 69 alle 5 69 alle

Sygedagpenge 5 71 alle 5 71 alle

Seerlige sygesikringsydelser 5 84 alle

Boligsikring 5 91 alle 5 91 alle

Driftssikring af boligbyggeri 5 94 alle

Jobtraeningsordningen 5 95 alle

Pulje- og servicejob 5 96 alle
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20. Inddragelse af effektivitet i udligningen

20.1. Indledning

Udvalget har vurderet spergsmalet om sammenhangen mellem udligning og
tilskyndelse til effektiv drift og udgiftsstyring. Det vurderes, at tilskuds- og
udligningssystemet i dag ma antages at virke mere gunstigt pa effektiviteten
end de refusionssystemer, som systemet i nogen grad har erstattet. Uanset at
selve udligningen i nogen grad muligvis kan “blastemple” visse udgifter,
vurderes det, at forudsaetningen for den gennem arene forsteerkede sammen-
hang mellem gkonomisk ansvar og kompetence netop har varet et udlig-
ningssystem baseret pa objektive kriterier.

Hvis der skal vere et egentligt positivt incitament til effektivisering, skal
forskelle 1 kommunernes effektivitet kunne opgeres. Udvalget har gennem-
fort en analyse af kommunernes effektivitet opgjort ud fra tre forskellige
metoder, jf. kapitel 14.

Der findes ikke nogen entydig made til opgerelse eller maling af effektivitet.
Pa det kommunale omréde har der veret gjort forseg pa at male effektivite-
ten inden for nogle afgreensede sektoromrader. De anvendte metoder har her
veeret regressionsmetoden, DEA-metoden og FDH-metoden. Udvalget har
foretaget effektivitetsanalyser ved hjelp af disse tre metoder pé tre udvalgte
kommunale serviceomrader: folkeskoleomradet, bernepasningsomridet og
biblioteksomradet.

Effektivitetsanalyserne viste, at der pa de tre sektoromrader — athaengig af
hvilken metode, der anvendes til beskrivelse af effektivitetsforskelle — er et
effektiviseringspotentiale pd mellem 1,7 mia. kr., svarende til 0,27 pct. af
beskatningsgrundlaget og 8,5 mia. kr., svarende til 1,36 pct. af beskatnings-
grundlaget. Endvidere blev der pavist en vis samvariation mellem de kom-
muner, der vurderes som effektive i de forskellige analyser, om end sam-
menhangen dog langt fra er entydig. Der er dog ogsa vesentlige forskelle
mellem metoderne.

Resultaterne er udtryk for, at der er et vist effektiviseringspotentiale, men er
samtidig udtryk for, at effektivitetsforskelle ikke kan opgeres entydigt. Re-
sultatet af analyserne er generelt athengigt af kvaliteten i det anvendte da-
tamateriale. Herudover er der — som det fremgar ovenfor — meget betydelige
forskelle i resultaterne afthengigt af valg af metode.
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20.2. Overvejelser vedrorende opgorelse af effektivitet.

Effektivitet udtrykker forholdet mellem de anvendte ressourcer og graden af
malopfyldelse, dvs. i hvilket omfang den kommunale malsetning med det
pageldende serviceomrade opfyldes.

Til illustration kan navnes folkeskoleomradet, hvor servicemalsatningen
kunne handle om, hvor gode eleverne er til at laese péa et givet klassetrin.
Effektiviteten vil saledes kunne opgeres som elevernes evne til at lese i for-
hold til de anvendte ressourcer. Kommuner med et forholdsvis hejt ressour-
ceforbrug i forhold til elevernes laesefaerdigheder kan séledes betegnes som
ineffektive i forhold til kommuner, der kan opna de samme lasefaerdigheder
hos eleverne med et lavere ressourceforbrug. Ved disse sammenligninger vil
det dog vaere nedvendigt forst at korrigere for forskelle i forudsatningerne,
som f.eks. kan udtrykkes ved den sociogkonomiske struktur i omradet.

Malsaetningen pé folkeskoleomradet og de evrige kommunale serviceomra-
der er dog meget kompleks og bestar af mange dimensioner, hvilket gor det
vanskeligt at foretage sammenlignelige mélinger af kommunernes malopfyl-
delse pa det enkelte omrade. I stedet ma der vaelges et mere handfast begreb,
som kan antages i rimeligt omfang at haenge sammen med serviceniveauet.
Der ma med andre ord valges et mal for produktionen som udtryk for ser-
vice.

F.eks. er ét produktionsmal - men langt fra det eneste - pa skoleomradet an-
tallet af undervisningstimer pr. elev. Jo flere undervisningstimer pr. elev, jo
bedre ma servicen alt andet lige veere.

Forskelle i befolkningens sociale og ekonomiske forhold indebarer, at
kommunerne har forskellige forudsatninger for at kunne realisere en given
malsaetning. For der kan foretages en rimelig sammenligning mellem kom-
munerne, ma der derfor tages hensyn til forskelle i produktionsbetingelserne.

I praksis bliver der saledes tale om at male produktionen i forhold til res-
sourceindsatsen — f.eks. antal undervisningstimer pr. elev i forhold til udgif-
terne pr. elev — korrigeret for forskelle i den sociale og ekonomiske struktur.
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20.3. Analysemetoder

Finansieringsudvalget har som nevnt foretaget effektivitetsanalyser af ud-
valgte kommunale serviceomrader. Analyseresultaterne og metoderne er
naermere beskrevet i kapitel 14. Udvalget har anvendt de metoder, der ogsé i
andre sammenhange har varet forsegt anvendt pa det kommunale omréde.
Der er tale om regressionsmetoden, DEA-metoden og FDH-metoden. For-
skellen mellem metoderne kan kort skitseres som folger:

1. Sammenligningen sker i forhold til en "gennemsnitlig adfeerd” (regressi-
onsmetoden).

2. Sammenligningen sker i forhold til “’best-practice” — aktererne (FDH-
metoden og DEA-metoden).

Regressionsmetoden beror pa en sammenligning af kommunens prastation i
forhold til en beregnet norm, hvor normen er beregnet pa baggrund af den
observerede adfzerd, mens FDH-metoden alene sammenligner kommunerne
med hinanden pa baggrund af relevante negletal.

Ved regressionsmetoden findes den statistiske samvariation mellem produk-
tionen og ressourceforbruget under hensynstagen til forskelle i sociale og
strukturelle produktionsforhold malt ved nogle nermere angivne sociale og
strukturelle kriterier.

Udvelgelsen af "best-practice” kommunerne sker ifalge FDH-metoden ved
— for hver kommune - at identificere de kommuner, der (1) har en hgjere
praestation malt pa de sdkaldte servicevariable, og som (2) tillige har lavere
udgifter til realisering heraf. Disse kommuner betegnes som dominerende i
forhold til den enkelte kommune. Blandt de dominerende kommuner udval-
ges den kommune, som har de laveste udgifter. Denne kommune betegnes
ifolge FDH-terminologien som den mest dominerende kommune. Effektivite-
ten opgeres som forholdet mellem udgiften — f.eks. udgiften pr. skoleelev — i
den mest dominerende kommune og kommunens egne udgifter.

Ved DEA metoden beregnes pa baggrund af kommunernes produktionsvari-
able og udgiftsniveau en norm for produktionen, som kommunerne herefter
sammenlignes i forhold til.

Regressionsmetoden

Ved anvendelse af regressionsmetoden sammenlignes den enkelte kommu-
nes faktiske udgifter med en beregnet udgift, som er udtryk for en ”gennem-
snitskommunes” udgifter ved det givne produktionsomfang. I det omfang,
der statistisk er konstateret forskelle i produktionsforudsatningerne, er den
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beregnede gennemsnitspris tillige korrigeret for de sarlige udgiftsdrivende
sociale forhold.

I regressionsanalysen er det forudsat, at der er en lineaer sammenhang mel-
lem de forklarende variable og udgifterne - herunder bade produktionsmale-
ne og indikatorerne for forskelle i produktionsforudsatningerne. Hvorvidt
der rent faktisk er en sddan sammenhang kan i sagens natur ikke afgores
uden et konkret erfaringsgrundlag.

For den enkelte kommune vil det dog vare vanskeligt at forholde sig til re-
sultatet af en sddan analyse. De statistiske sammenhange kan vaere vanskeli-
ge at gennemskue, og analyseresultaterne giver ingen indikation af, hvor
kommunen skal sette ind for at forbedre sin effektivitet.

Det skal herudover bemarkes, at resultatet af analyserne er helt athengig af
kvaliteten af de data, der anvendes i analysen. Der er erfaringsmassigt en vis
usikkerhed i de statistiske oplysninger og budget- og regnskabsoplysninger
pa kommuneniveau, hvilket bl.a. skyldes fejlkonteringer eller forskelle i
konteringspraksis mellem kommunerne.

FDH-metoden

Ved anvendelse af FDH-metoden sammenlignes produktionsadfarden, dvs.
udgifter og produktionsmadl i en given kommune med “best-practice” akto-
ren. “Best-practice”-aktoren er karakteriseret ved at have den samme sociale
struktur og dermed antagelig de samme produktionsforudsatninger, og har —
malt pd produktionsvariable og udgifterne hertil — tillige en bedre gkonomisk
prestation. Baggrunden for beregningen af effektivitetspotentialet er med
andre ord eksplicit givet i de observerede data.

Metoden angiver ikke direkte, hvordan den enkelte kommune kan ege sin
effektivitet, men metoden peger dog pa en konkret kommune, som ud fra de
samme produktionsforudsetninger har en hejere effektivitet.

Det bemarkes, at korrektion for forskelle i produktionsforudsatningerne er
sket ved at inddele kommunerne efter de sociale kriterier, som ud fra en sta-
tistisk betragtning synes at forklare forskellene heri. Der er dog tale om en
forholdsvis grov korrektion, og analyseresultaterne vil i et vist omfang af-
henge af denne inddeling.

FDH-metoden angiver direkte, hvor meget der pa et givet omrade kan effek-
tiviseres. Den giver ligeledes den enkelte kommune en konkret henvisning til
hvilke kommuner, der pa det pageeldende omrade har en bedre effektivitet.
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DEA-metoden

Ved DEA-metoden sammenlignes produktionsadfaerden, dvs. udgifter og
produktionsmadl, i en given kommune med en norm, som fastlegges pa bag-
grund af produktionsadfeerden blandt “best-practice” aktererne. “Best-
practice”-akteren er karakteriseret ved at have samme sociale struktur og
dermed antagelig de samme produktionsforudsatninger.

Metoden er — i lighed med de andre metoder - ikke eksplicit med hensyn til,
hvordan effektiviteten kan eges. Udmentning af effektiviseringspotentialet
vil derfor kun kunne ske i det omfang, den enkelte kommune vil kunne om-
sette resultaterne af analysen.

Det bemarkes, at korrektion for forskelle i produktionsforudsatningerne er
sket ved at inddele kommunerne efter de sociale kriterier, som ud fra en sta-
tistisk betragtning synes at forklare forskellene heri. Metoden kan derfor pa
samme made som FDH- metoden anfaegtes for ikke at veere helt preecis med
hensyn til korrektion for forskelle i produktionsforudsatningerne.

Anvendelse af DEA-metoden er altsa eksplicit med hensyn hvor meget, der
pa et givet omrade kan effektiviseres, ligesom den giver den enkelte kom-
mune en konkret henvisning til hvilke kommuner, der pa det pidgaldende
omréde har en bedre effektivitet.

20.4. Sammenfatning

Udvalget har foretaget analyser af den kommunale effektivitet pa skoleom-
radet, bernepasningsomradet og biblioteksomradet ved hjalp af de tre naevn-
te metoder. Som naevnt i indledningen viste disse analyseresultater et effek-
tiviseringspotentiale pa mellem 1,7 og 8,5 mia. kr. athaengigt af hvilken ana-
lysemetode, der anvendes.

Analyserne tyder siledes pa, at der er et vist effektiviseringspotentiale i
kommunerne. Men storrelsen af dette effektiviseringspotentiale og ikke
mindst resultatet for den enkelte kommune vil vaere meget afthangigt af hvil-
ken analysemetode, der anvendes.

Det skal herudover bemerkes, at resultaterne er helt athengige af kvaliteten
af de data, der anvendes. Der er erfaringsmessigt en vis usikkerhed i data pa
kommuneniveau, bl.a. som folge af forskelle i konteringspraksis mellem
kommunerne. Hensyntagen til sadanne forhold forudsetter et indgdende
kendskab til de enkelte kommuner, hvilket neppe vil kunne handteres i ad-
ministrationen af et generelt tilskuds- og udligningssystem.
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Udvalget ma pa den baggrund konstatere, at effektivitetsanalyser pa de
kommunale serviceomrader kun kan foretages med en betydelig usikkerhed.

Med hensyn til sammenhangen mellem udligningssystemet og den kommu-
nale effektivitet ma udvalget konstatere, at udligningssystemet ikke i sig selv
modvirker kommunernes incitament til effektivitet. Udligningssystemet
bygger pa objektive kriterier. Det sikrer, at en kommunes udligningsbelab
opgeres ud fra forhold, som kommunen ikke selv kan pavirke. Néar en kom-
mune forbedrer sin effektivitet, vil den saledes selv kunne beholde hele ef-
fektivitetsgevinsten. Hvis en kommune omvendt forringer sin effektivitet, vil
den ogsé selv skulle betale hele effektivitetstabet.

I de tilfelde, hvor det har veret papeget, at kriterier i udligningen eventuelt
kunne fore til uhensigtsmaessig adfaerd i nogle kommuner, jf. overvejelserne
i kapitel 19, har udvalget foresldet eendringer i de pageeldende kriterier.

Udvalgets overvejelser

Udvalget finder, at kommunernes tilskyndelse til effektiv drift ber under-
stottes ved, at finansieringssystemet — herunder tilskuds- og udligningssy-
stemet — indrettes sadan, at skonomisk ansvar og kompetence folges ad.
Udligningssystemet bor baseres pa objektive kriterier, der ikke kan pévir-
kes af kommunernes adfeerd. Dermed sikres det, at den enkelte kommune
selv kan beholde den fulde gevinst ved forbedringer i effektiviteten.

Der henvises i den forbindelse til anbefalingerne i kapitel 19 vedrerende
udeladelse af visse udgiftsomrader, hvor udgiftsniveauet fortrinsvis er
bestemt ved politiske prioriteringer og effektivitet, samt anbefalingerne om
udskiftning og @ndring af udgiftsbehovskriterier til imedegédelse af incita-
mentsproblemer.

Udvalgets undersogelser af mulighederne for at foretage analyser af kom-
munernes effektivitet har vist, at der med de nuvaerende metoder og data-
grundlag vil vaere en betydelig usikkerhed i opgerelsen af den enkelte
kommunes effektivitet. Et generelt tilskuds- og udligningssystem ber dog
vaere baseret pd robuste data, som er holdbare ikke blot for flertallet eller
en delmengde af kommuner og amtskommuner, men for samtlige enheder.
Pa den baggrund finder udvalget ikke, at det vil veere hensigtsmassigt
yderligere at supplere systemet med ordninger, der direkte relaterer sig til
maling af effektiviteten i den enkelte kommunes drift.
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21. Regionale pris- og loenforskelle

21.1. Indledning

Der har tidligere vaeret argumenteret for, at der ber tages hensyn til regionale
pris- og lenforskelle i udligningen mellem kommuner.

Synspunktet har veret, at forskelle i pris- og lenniveauet giver tilsvarende
forskelle i omkostningerne ved produktionen af de kommunale ydelser, og at
disse forskelle i udgiftsbehovene ber udlignes.

Der har endvidere veret stillet spergsmal ved rimeligheden i, at udlignings-
systemet udelukkende har til formal at skabe ensartede ekonomiske vilkar
for kommunerne uden hensynstagen til borgernes levevilkér i evrigt — her-
under forskelle i prisniveauet for private goder. Kommuneforeningerne i
Kebenhavns, Frederiksborg og Roskilde Amt (2001, s. 4) anforer séledes:
“Taler man om levevilkdr, er der kort og godt fuld udligning allerede i dag.
Pa borgerniveau er der ikke forskel mellem hovedstadsomrddet og det ovri-
ge land. Derfor er det sveert at argumentere for, at der skal ske en yderligere
kraftig overforsel af penge fra hovedstaden til resten af landet”.

I dette kapitel dreftes det, hvorledes hensynet til regionale pris- og lenfor-
skelle kan udmentes 1 tilskuds- og udligningssystemet, og om der er bag-
grund for at foresla en @ndring af systemet i forleengelse heraf. Det bemaer-
kes, at der frem til udligningsreformen fra 1996 blev korrigeret for regionale
lonforskelle i tilskudsberegningen. Afskaffelsen af lenkorrektionen blev
gennemfort samtidig med en nedsettelse af niveauet for udligningen af be-
skatningsgrundlag.

I det folgende opstilles der forst formler for, hvor meget en kommune vil
modtage/betale i tilskud/tilsvar pr. borger, hvis der korrigeres for regionale
pris- og lenforskelle i udligningen. Gennemgangen tager udgangspunkt i to
forskellige definitioner af formalet med udligning — det kommunale perspek-
tiv og borgerperspektivet.

Der er som folge af emnets kompleksitet anvendt en matematisk preget
fremstilling. Resultaterne er dog gengivet verbalt i konklusionen sidst i ka-
pitlet.

For konklusionen beskrives det statistiske grundlag for en eventuel korrekti-
on for regionale pris- og lenforskelle. I den forbindelse illustreres de forde-
lingsmeessige konsekvenser af en korrektion beregnet efter den samme me-
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tode som tidligere anvendt frem til og med 1995, men pa grundlag af nye
data.

21.2. Det kommunale perspektiv

Det bemerkes, at der i sével dette som efterfolgende afsnit tages udgangs-
punkt i et system med fuld udligning, dvs. et system med udligning pa 100
pct., uanset der i det geeldende system er valgt et lavere udligningsniveau.
Dette valg gor det nemmere at reesonnere over spergsméalet om hensynstagen
til de regionale pris- og lenforskelle i udligningen. For en god ordens skyld
skal det anferes, at der ikke heri ligger en anbefaling af et udligningsniveau
pa 100 pct.

Variablene til brug for de matematiske udledninger er defineret nedenfor.

Variabel Tekst

t; Kommune i’s skatteprocent
T Den gennemsnitlige skatteprocent
U Kommune i’s beregnede reale udgiftsbehov pr. borger
U Det gennemsnitlige reale udgiftsbehov pr. borger
Vi Kommune i’s faktiske reale udgifter pr. borger
A% De gennemsnitlige faktiske reale udgifter pr. borger
S; Kommune i’s serviceniveau, S; = v/ u;
S Det gennemsnitlige serviceniveau, S = 1
Vi Kommune i’s reale indkomst (beskatningsgrundlag) pr. borger
Y Det gennemsnitlige reale indkomst (beskatningsgrundlag) pr. borger
Y; Kommune i’s nominelle indkomst (beskatningsgrundlag) pr. borger
Y Den gennemsnitlige nominelle indkomst (beskatningsgrundlag) pr. borger
PL* Kommune i’s pris- og lenniveau vedr. private goder
PL* Det gennemsnitlige pris- og lenniveau vedr. private goder
X Kommune i’s gennemsnitlige private reale forbrug pr. borger
X Det gennemsnitlige private reale forbrug pr. borger
PL" Kommune i’s pris- og lenniveau vedr. de kommunale ydelser
PL" Det gennemsnitlige pris- og lenniveau vedr. de kommunale ydelser
B Kommune i’s beregnede nominelle udgiftsbehov pr. borger, P; = PL" y;
P Det gennemsnitlige nominelle udgiftsbehov pr. borger, P =PL" u
JIf Kommune i’s tilskud(+)/tilsvar(-) pr. borger via udligningssystemet

I et kommunalt perspektiv kan formélet med et udligningssystem defineres
som:

Malsetning 1: Kebekraften af skatteprovenuet ved en given skatteprocent, t;,
skal modsvare det politisk fastsatte serviceniveau, S=vi/u;, hvor v; angiver
det valgte reale ydelsesniveau pr. borger, og u; angiver et beregnet realt ud-
giftsbehov pr. borger. Fuld udligning skal sikre, at et givet serviceniveau, S,
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kan finansieres ved den samme skatteprocent, t, i alle (amts)kommuner. Ul-
timativt ber en stigning i serviceniveauet derfor modsvares af en tilsvarende
stigning i skatteprocenten svarende til et konstant skat/serviceforhold.

I denne fortolkning af formalet med et udligningssystem er det altsa forskelle
i kommunernes - og ikke borgernes — forbrugsmulighed, der skal korrigeres
for.

Med udgangspunkt i beteenkning 963 (1982, s. 80) kan beregning af tilskud-
det/tilsvaret vedr. udgiftsbehovene under hensynstagen til regionale pris- og
lenforskelle i den kommunale produktion skrives som:
(12.4) T =2Lis (priu, - PL'u)

PL*
Udligningen af forskelle i udgiftsbehov, hvor der tages hensyn til regionale
pris- og lenforskelle, sker altsd ved at korrigere forskellen mellem kommu-
nens udgiftsbehov opgjort i et gennemsnitligt pris- og lenniveau, PL"u;, og
det gennemsnitlige udgiftsbehov i hele landet opgjort i samme pris- og lon-
niveau, PL"u. I tilskudsberegningen korrigeres der efterfolgende for kommu-
nens eget serviceniveau. Endelig omregnes tilskuddet/tilsvaret til det lokale
pris- og lenniveau.”

Korrektionen for kommunens eget serviceniveau skal forstas pa baggrund af
malsaetningen om, at kommunerne skal have samme mulighed for at levere
et givet serviceniveau til en given skatteprocent. Kommunernes skattepro-

* Tilskudskommuner, u;>u, med et “hejt” prisniveau vil — alt andet lige — modtage
mere i tilskud i forhold til kommuner med et lavere prisniveau. Dette ses ved diffe-
rentiation af (21.2.A) med hensyn til PL;":

oT,
oPLY

u,v konst . U

Tilsvarende gzlder for kommuner med et "hejt” serviceniveau. Ved differentiation
af (21.2.A) med hensyn til v; fas:

oT,
ov,

i

= l—PLf.](ui —u)iO: uiiu
; > >

u, P konst .
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cent vil i modsat fald — alt andet lige - variere i forhold til gennemsnitskom-
munen ved et givet serviceniveau.”

Det bemerkes, at forskelle i pris- og lenniveauet vedr. produktionen af
kommunale ydelser indeberer, at et givet skatteprovenu har forskellig kabe-
kraft. Med henblik pa at sikre samme kebekraft som gennemsnitskommunen
skal der saledes ogsa korrigeres for pris- og lenforskelle vedr. kommunale
ydelser i udligningen af beskatningsgrundlaget. Det skal bemerkes, at det er
pris- og lenniveauet vedr. de kommunale ydelser, der skal anvendes i udlig-
ningen af beskatningsgrundlaget, idet det er kebekraften af kommunale ydel-
ser ved en given skatteprocent, der er malet med udligningen, jf. malsaetning
1. Tilskudsformlen kan herefter skrives som:

(212.8) 1 =Lk ti[Y— Pr )’I.J+P—L?Si(PL”ul. — PL'u)
PL pr ) PL

Hvorvidt ovenstaende tilskudsformel opfylder malsetningen med udligning,
jf. malsetning 1, kan vurderes ved hjelp af kommunens budgetbegransning.

Kommunens budgetbegransning bestar pa indteegtssiden af skatteindtaegter,
refusionsindtaegter, brugerbetaling samt tilskud fra andre offentlige myndig-
heder. I indevaerende analyse, hvor det alene er et spergsmal om, hvorvidt
udligningssystemet giver kommunerne ensartede ekonomiske vilkar, ses der
bort fra tilskud fra andre offentlige myndigheder, brugerbetaling samt refu-
sionsindtaegter. Budgetbegransningen kan herefter skrives som:

3% Kommune i har serviceniveauet S;, men lad k erstatte Si i (21.2.A). Kommune i’s
skatteprocent kan séledes skrives som folger, idet t;= (PL;" vi—T;)/ Y;:

S, PL'u, — k(PL'u, - PL'u)
t, = %
Y; er sat lig Y, og PL" er sat lig PL". Gennemsnitskommunens skatteprocent ved
serviceniveauet S; er givet ved:

_ S,PL'u
Y

Ved sammenligning af t og t; fremgar det, at skatteprocenterne er identiske ved k=S;.

t
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(21.2.C) S,PL u, =tY, +T,

Venstresiden angiver kommunens udgifter pr. borger, mens hgjresiden angi-
ver indtaegterne pr. borger. Udgifterne er saledes bestemt ved kommunens
faktiske reale ydelser pr. borger, vi=Sju;, ganget med prisen pr. ydelse, PL;",
mens indtegterne bestar af et tilskud/tilsvar, T;, pr. borger fra udligningssy-
stemet samt den gennemsnitlige skatteindtegt pr. borger, t;Y;.

Ved indsattelse af (21.2.B) 1 (21.2.C) fas:

(212p) L_PLu_P
S Y Y

i

Skat/serviceforholdet er saledes konstant svarende til, at en relativ stigning i
serviceniveauet modsvares af en tilsvarende stigning i skatteprocenten. For-
malet med fuld udligning er derfor opfyldt, jf. malsatning 1.

I det nuvarende udligningssystem beregnes udligningsbelobet ikke ved an-
vendelse af kommunens egen skatteprocent og serviceniveau, men ved an-
vendelse af den gennemsnitlige skatteprocent og det gennemsnitlige service-
niveau. Baggrunden herfor er, at udligningsbelobet ikke ber vare pavirkeligt
af kommunerne. Tilskudsberegningen kan ved anvendelse af det gennem-
snitlige serviceniveau, S=1, og den gennemsnitlige skatteprocent, t, skrives
som:

(212.E) T,

PL u
_PL {Y— PL

Y.J + 2L (prw, — prv)
PL" PL’

PL!
Ved indsattelse i kommunens budgetbegransning fas:

(212.F) 1, =[SfP "”;_PL"”fjH

1

Kommunerne kan altsd kun opretholde den gennemsnitlige skatteprocent,
nar de vaelger det gennemsnitlige serviceniveau, S;=1. I alle andre tilfaelde vil
forholdet mellem skatteprocent og serviceniveau vere forskellig fra gen-
nemsnitskommunen, og malsatningen om fuld udligning formuleret ovenfor
er derfor ikke opfyldt.

Med hensyn til synlighed omkring finansieringen vil det vaere hensigtsmaes-
sigt, at summen af tilskud modsvarer summen af tilsvar. I modsat fald vil der
veere et finansieringsproblem, som de kommunale akterer og/eller staten ma
udrede. Summen af tilskud og tilsvar fra (21.2.E) er givet ved:
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. . iniPLl;ui
(212.G) Ynl =>n|=

m
i=1 i=1
Z”f
i=1

Det skal bemerkes, at tY=PL"u. Endvidere gelder det, at Y=3n; Y;)/>.n;, og
u=(3'n; w;)/>n;, hvor der summes over n borgere i m kommuner.

—tY

Der er finansiel balance i det tilfeelde, hvor der ingen pris- og lenforskelle er
i den kommunale produktion.

21.3. Borgerperspektivet

Kobekraften af en given disponibel indkomst kan variere kommunerne
(regionerne) imellem. Ud fra et borgerperspektiv er det derfor ikke kun
skatteprocenten og det tilherende serviceniveau, der er afgerende for
levestandarden, men tillige det lokale prisniveau for private goder.

Forfolges tankegangen, skal borgere 1 kommuner med samme
gennemsnitlige indkomst ved et givet serviceniveau have samme private
forbrugsmulighed. Ved fuld udligning forstas derfor i det folgende:

Mdlscetning 2: Mdlet med fuld udligning er at sikre, at borgere med samme
nominelle indkomst bosiddende i forskellige (amts)kommuner har samme
reale forbrugsmulighed af private goder ved et givet serviceniveau, S;=vi/u.
Dette opnas, hvis forholdet mellem den kobekraftskorrigerede skatteprocent,
Jf- definitionen nedenfor, og serviceniveauet er konstant.

(21.3.4) (1 —t.)Y. = PL7x,
i’ 171
Borgerens budgetbegransning kan skrives som:

Venstresiden angiver den disponible nominelle indkomst, mens hejresiden
angiver den nominelle vaerdi af private goder.

Kommunens budgetbegrensning kan ved hjelp af (21.2.C) og (21.3.A)
skrives som:

2

1

(21.3.B) SiPLUui:( jPL;‘x,.+T,.,

391



Et nyt udligningssystem

idet der ses bort fra eventuelle regionale forskelle 1 pris- og lenniveauet vedr.
kommunale ydelser.

Den kebekraftskorrigerede skatteprocent, t er defineret nedenfor. Bemaerk at
den kebekraftskorrigerede skatteprocent, t* er lig skatteprocenten t, hvis der
ikke er regionale forskelle i pris- og lenniveuaet vedr. private goder.

(21.3.0) ¢ =1-(1 )| 2L
3. t, =1-(1-1t) o

i

Et konstant forhold mellem den kebekraftskorrigerede skatteprocent og
serviceniveauet pa tveers af kommuner, jf. malsetning 2, vil betyde, at et
hgjere lokalt pris- og lenniveau vedr. private goder i en kommune i forhold
til gennemsnittet vil kraeve en lavere skatteprocent eller et hgjere
serviceniveau 1 den pagaldende kommune i forhold til gennemsnittet alt
andet lige.

Spergsmalet er herefter, hvorledes beregningen af tilskud skal foretages for
at opna fuld udligning efter borgerperspektivet. Tilskudsformlen kan skrives
som:

(213.0) T =t(Y-Y,)+S,(PL'u, - PLu)+ (PL % - PL %, ),

hvor x; med streg over angiver det reale private forbrug for en borger i
kommune i med en landsgennemsnitlig indkomst Y.

Ved indsattelse i kommunens budgetbegransning fas:

Y Y

(213.E) %:PU“ P

i

Udligning i henhold til (21.3.D) resulterer altsa i — som péakrevet for fuld
udligning, jf. maélsetning 2 - et konstant forhold mellem den
kebekraftskorrigerede skatteprocent og serviceniveauet.

Tilskudsberegningen efter borgerperspektivet vil kun give samme resultat
som tilskudsberegningen efter det kommunale perspektiv, hvis der ikke er
regionale forskelle i pris- og lenniveauet vedr. hverken kommunale ydelser
eller private goder. Formalet med udligningssystemet har traditionelt veret
at stille kommunerne over for ensartede ekonomiske vilkar, d.v.s. det
kommunale perspektiv.

392



Et nyt udligningssystem

21.4. Datagrundlag og konsekvensberegninger

Hensynstagen til forskelle i forbrugerpriser pa den ene side og pris- samt
lonforskelle 1 den kommunale produktion pé den anden side indeberer intro-
duktion af relevante pris- og lenindeks i beregningen af udligningsbelobene,
jf. forrige afsnit. Ifelge det kommunale perspektiv ber der korrigeres for
forskelle i pris- og lenniveauet vedr. kommunale ydelser, hvorimod der ud
fra et borgerperspektiv skal korrigeres for forskelle i prisniveauet vedr. pri-
vate forbrugsgoder.

I det folgende belyses effekterne af en (gen)indferelse af pris- og lenkorrek-
tion vedr. den kommunale produktion, idet der er anvendt lenindeks fra Det
feelleskommunale Londatakontor (FLD). Herefter ses der pé forskelle i priser
pa privat forbrug.

21.4.1. Prisforskelle i den kommunale produktion

Betenkning 1033 (1985) var baggrunden for indferelse af korrektion for
regionale lonforskelle i udligningen. Ordningen havde virkning fra 1987 og
blev afskaffet igen med virkning fra 1996 som felge af et enske om forenk-
ling af systemet. De byrdefordelingsmassige konsekvenser, som afskaffel-
sen af lenreguleringen bevirkede, blev imeodegédet ved en nedsettelse af ud-
ligningsniveauet i skatteudligningen.

Det fzlleskommunale Lendatakontor (FLD) leverede i perioden fra 1987 til
1996 lenindeks til brug for beregning af tilskuds- og udligningsbeleb for de
enkelte (amts)kommuner. Lonreguleringen blev udmentet ved at korrigere
de beregnede udgiftsbehov og skattegrundlaget med 60 pct. af lenindeksene,
idet det blev antaget, at 60 pct. svarede til lensummens andel af kommuner-
nes udgifter. Korrektionen skete sdledes under antagelse af, at der ikke var
regionale forskelle i gvrige priser.

Lenindekset var beregnet pa baggrund af de overenskomstfastsatte stedtil-
leeg. Om selve beregningsmetoden anfores i beteenkning 1033 (1985, s. 155)
folgende:

"Ud fra den samlede personalesammenscetning pd landsplan dannes en
standardiseret personalefordeling pd skalatrins-, procent- og lontrinsaflon-
nede, idet det er nodvendigt at udskille de to forstncevnte grupper, der sted-
tilleegsreguleres. Ved at “placere” dette landspersonale i de forskellige sted-
tilleegszoner (kommuner) kan beregnes den samlede lonudgift, den enkelte
kommune ville have haft — givet dens stedtilleegsomrdde — med en landsgen-
nemsnitlig personalesammenscetning. Ved at scette de sdledes beregnede
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lonsummer i forhold til den faktiske lonsum pa landsplan fremkommer in-
deksveerdierne, der indgdr i lonindekset .

Figur 21.1 viser kommunernes inddeling i de stedtilleegsomrader, som blev
anvendt ved tilskudsberegningen for 1995. Stedtilleggene er stigende fra
stedtillegsomrade 2 og frem.

Figur 21.1. Kommunernes inddeling i stedtilleegsomrdder

Farver
[ ] stedtileegsonrade2
[ stedtilegsonrade3d
[ stedtilegsonrades
I stedtilegsonrades
Bl stedtilegsonrades

Til brug for konsekvensberegninger vedrerende genindforelse af lonregule-
ringen i tilskuds- og udligningssystemet har FLD pé baggrund af stedtilleegs-
satserne pr. 1. oktober 1999 beregnet nye lenindeks for henholdsvis det
amtskommunale og primerkommunale omrdde. Det bemarkes, at stedtil-
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leeggene er fastfrosset fra overenskomsten i 1998, og at vaerdien af lenindek-
set derfor reduceres med tiden.’' Lenindeksene er gengivet i tabel 21.1.%

Tabel 21.1. Lonindeks pr. 1. oktober 1999

Primzerkommuner i Indeks Amt Indeks
Stedtilleegsomrade 2 0,98 Kebenhavns Kom. 1,03
Stedtilleegsomrade 3 1,00 Frederiksberg Kom. 1,03
Stedtilleegsomrade 4 1,01 Kebenhavns Amt 1,03
Stedtilleegsomrade 5 1,02 Frederiksborg Amt 1,02
Stedtilleegsomrade 6 1,03 Roskilde Amt 1,01

Vestsjellands Amt 0,99
Storstroms Amt 0,99
Bornholms Amt 0,98
Fyns Amt 0,99
Senderjyllands Amt 0,98
Ribe Amt 0,99
Vejle Amt 0,98
Ringkebing Amt 0,98
Arhus Amt 1,00
Viborg Amt 0,98

Nordjyllands Amt 0,99

Ved anvendelse af disse lonindeks er der udarbejdet konsekvensberegninger
af, hvad tilskuddet/tilsvaret for de enkelte kommuner ville have varet for

’! Bilagssamlingen, kapitel 21.B, indeholder nogle forelobige overvejelser om mu-
lighederne for anvende alternative lenindeks.

** Lenindeksene for Kebenhavns og Frederiksberg Kommune er pa det amtskom-
munale omrade alene opgjort pa baggrund af data fra H:S.
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2001, hvis der var korrigeret for regionale lenforskelle. Konsekvensbereg-
ningerne er foretaget for tilskuds- og udligningssystemet, som det sa ud i
1987, men péa grundlag af nye data. I bilagssamlingen, kapitel 21.A, findes
en beskrivelse af, hvordan korrektionen foretages i praksis. Resultaterne er
gengivet nedenfor for henholdsvis det amtskommunale omradde og det pri-
markommunale omrade. ™

3 Lonindekset indgar fortsat med 60 pct. vagt, jf. ovenfor.
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Tabel 21.2. Lonkorrektion i det amtskommunale tilskuds- og udligningssy-

Stem

Basisker-
sel

ZAn-
drings-

kersel

Beskat-
ningsgrund-
lag

Andring i
pct. af be-
skatnings-
grundlag2

Kebenhavns
Kommune
Frederiksberg
Kommune
Kebenhavns
Amt
Frederiksborg
Amt

Roskilde Amt
Vestsjaellands
Amt
Storstrems Amt
Bornholms Amt
Fyns Amt
Senderjyllands
Amt

Ribe Amt
Vejle Amt
Ringkebing
Amt

Arhus Amt
Viborg Amt
Nordjyllands
Amt

780.644

-117.271

-842.348

-558.487

-173.471
892.068

1.037.596
233.307
1.557.530
791.024

583.246
759.616
657.482

1.229.298
783.485
1.573.544

889.870

-97.784

-704.287

-504.769

-162.434
852.383

1.006.727
226.267
1.517.913
754.023

559.111
709.604
619.134

1.231.974
749.379
1.540.152

109.226

19.488

138.061

53.717

11.037
-39.686

-30.869
-7.040

-39.617
-37.001

-24.135
-50.012
-38.347

2.676
-34.106
-33.391

69.607.986

16.478.970

107.305.034

61.919.836

36.267.009
36.675.800

30.352.416
4.668.491

56.187.081
30.375.133

27.388.825
44.869.746
33.421.367

82.880.147
27.135.040
58.655.742

-0,16

0,12

-0,13

-0,09

0,03
0,11

0,10
0,15
0,07
0,12

0,09
0,11
0,11

0,00
0,13
0,06

Anm. Ingen tolv-afrunding. (1) +/- angiver gevinst/tab. (2) +/- angiver tab/gevinst.

Det fremgar af tabel 21.2 at amtskommuner, der mister penge ved indferelse
af lenkorrektion, vil tabe mellem 0,06 og 0,13 pct. mélt i forhold til beskat-
ningsgrundlaget, mens amtskommuner, der har et hejt lenniveau, vil have en
gevinst pa mellem 0,03 og 0,16 pct.
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Tabel 21.3. Lonkorrektion i det primcerkommunale tilskuds- og udligningssy-
stem opdelt pa kommuner efter geokoder

Kommunegruppe Basiskor- ZEn- Forskel'  Beskat- /ZEndring
sel drings- ningsgrund- i pct. af

korsel lag beskat-
nings-
srundlag’
Kebenhavn og Frede-  2.826.511  3.020.959  194.448 86.200.151 -0,23
riksberg Kommune

Hovedstadens forstee- -195.783 58.939 254.722 143.953.838  -0,18
der
Kommuner i Nord- 852.248 871.847 19.599 34.471.197 -0,06

sjelland med over

10.000 indb. i sterste

by

Ovrige kommuner i 363.089 370.636 7.547 26.717.315 -0,03
Nordsjelland

Bykommuner med 3.346.754  3.372.939  26.185 81.729.763 -0,03
over 100.000 indb. i

storste by

Bykommuner med 1.705.486  1.668.533  -36.953 40.990.165 0,09
40.000-100.000 indb. i

storste by

Bykommuner med 3.016.434  2.946.797 -69.637 71.550.574 0,10
20.000-40.000 indb. i

sterste by

Bykommuner med 2.120.154  2.066.332  -53.822 45.012.751 0,12
10.000-20.000 indb. i

storste by

Landkommuner med 2418472 2.345941 -72.531 54.961.303 0,13
over 50 pct. af befolk-

ningen i byer

Landkommuner med 3.401.078 3.279.182  -121.896  65.983.874 0,18
33-50 pct. af befolk-

ningen i byer

Landkommuner med 1.744.425 1.682.819 -61.606 32.242.534 0,19
under 33 pct. af be-

folkningen i byer

Landkommuner uden 2.527.254  2.441.202 -86.052 42.047.425 0,20
bymassig bebyggelse

Anm. Ingen tolv-afrunding. (1) +/- angiver gevinst/tab. (2) +/- angiver tab/gevinst.

Det fremgér af tabel 21.3, at taberne ved indferelse af lenkorrektion er de
mindre bykommuner (mindre end 100.000 indbyggere i sterste by) og isar
landkommunerne. Tabet — malt i procent af beskatningsgrundlaget — er storre
jo mindre den storste by i kommunen. Omvendt vokser gevinsten ved indfe-
relse af lenkorrektion i den kommunale produktion jo sterre byomrade.
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I tabel 21.4 er kommunerne opdelt i grupper efter den geografiske dimension
og det regionalekonomiske samt kommunalgkonomiske udgangspunkt. Ta-
bellen viser, hvilke grupper af kommuner der ifolge konsekvensberegninger-
ne vil tabe og vinde, hvis der korrigeres for lenforskelle i udligningen.

Tabel 21.4. Byrdefordelingsmeessige forskydninger mellem kommunegrupper
ved lonkorrektion i det kommunale tilskuds- og udligningssystem

Pct. af beskatningsgrundlag
(tab(+)/gevinst(-

Geografisk dimension

Udkantskommuner 0,21
Ovrige landkommuner 0,19
Centernzaere landkommuner 0,14
@vrige bykommuner 0,15
@vrige centerkommuner 0,09
Centralkommuner -0,13

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner 0,22
2 -0,05
3 0,11
4 0,03
5 -0,02
6 Bedst stillede kommuner -0,11

Kommunalekonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner 0,24
2 0,22
3 0,17
4 0,04
5 -0,11
6 Bedst stillede kommuner -0,11

Opdelt efter den geografiske dimension er centralkommunerne de eneste
vindere ved indferelse af lonkorrektion. @vrige kommuner taber, og tabet
stiger med faldende grad af “centre og tilgeengelighed”. Mélt i forhold til
beskatningsgrundlaget er tabet sdledes voksende fra 0,09 pct. for “evrige
centerkommuner” til 0,21 pct. for "udkantskommuner”.

Herudover er det kommuner med det mest gunstige regionalgkonomiske
udgangspunkt, som vinder mest ved indferelse af lenkorrektion, mens det er
kommuner med det svageste regionalekonomiske udgangspunkt, som taber
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mest. Konsekvenserne for gvrige kommuner opdelt efter det regionalekono-
miske udgangspunkt spaender fra et tab pa 0,11 pct. til en gevinst pa 0,05 pct.
af beskatningsgrundlaget.

Endelig vinder de bedst og neastbedst stillede kommuner opdelt efter det
kommunalekonomiske udgangspunkt ved indferelse af lenkorrektion. @Qvri-
ge kommuner taber, og tabet stiger, jo darligere stillet kommunen er.

Taberne ved indferelse af lenkorrektion i tilskuds- og udligningssystemet er
saledes is@r landkommuner, der samtidig er forholdsvis darligt stillet set fra
savel det regionalgkonomiske som det kommunalgkonomiske udgangspunkt.
Vinderne er centralkommunerne med det mest gunstige regionalekonomiske
og kommunalgkonomiske udgangspunkt.

21.4.2. Prisforskelle i det private forbrug

Danmarks Statistik udarbejder ikke systematisk statistik over forskelle i
prisniveauet (amts)kommuner imellem.

Tidligere undersogelser har vist, at forskelle i forbrugerpriserne pa tvaers af
(amts)kommuner er forholdsvis sma, nar der ses bort fra bolig- og
transportudgifter.’*

@konomiministeriet (2001) har analyseret de regionale forskelle i boligpri-
ser, hvor der er stor variation. Specielt er boligpriserne i hovedstadsomra-
det™ generelt langt hejere end i provinsen. Variationen pa landsplan strack-
ker sig fra 2.397 kr. pr. kvadratmeter i Ravnsborg til 15.535 kr. pr. kvadrat-
meter i Sellered i 2000. Kvadratmeterprisen i den dyreste provinskommune
(Arhus) er pa 10.052 kr., og Arhus er blot placeret som nummer 37 pa listen
over de dyreste kommuner.

Der er imidlertid ogsa tale om ganske store variationer i prisniveauet inden
for hovedstadsomrddet med eksempelvis en kvadratmeterpris i Ishej pa
10.120 kr. mod de naevnte 15.535 kr. i Sollerad.

Som udgangspunkt mé det antages, at priserne pa handlede ejerboliger af-
spejler vaerdien af boligerne. Vardien af en bolig er ikke blot givet ved de
fysiske karakteristika som f.eks. starrelse, men i lige sa hegj grad af beliggen-

** Se Danmarks statistik (1971) og @konomiministeriet (1995).

** Her daekker hovedstadsomridet Kebenhavns og Frederiksberg Kommune samt
Kebenhavns, Frederiksborg og Roskilde Amt.
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heden (herunder skattetryk, muligheder for bernepasning, afstand til cen-
trum, jobmuligheder, beboersammensetning osv.). Boligen er altsé ikke et
homogent produkt i modseatning til f.eks. foedevarer, hvor vardien er uaf-
hengig af, hvor i landet den indtages.

Det geelder selv inden for hovedstadsomradet, hvor der er bemerkelsesvaer-
dige forskelle i ejendomspriser.

Der er inden for hovedstadsomradet en klar tendens til, at boligpriserne vari-
erer med indkomsten, sddan at familier med hgje indkomster bor, hvor bo-
ligpriserne er hgje, jf. figur 21.2. Hvis boliger var en homogen og sammen-
lignelig vare, ville disse hgj-indkomstfamilier altsd ”spilde” deres indkomst.

Figur 21.2. Sammenhceng mellem kommunernes udskrivningsgrundlag og

kvadratmeterprisen pd boliger i hovedstadsomrddet
Pris 1000 kr/ kvm.
18

6
-0.20 0.00 0.20 0.40 0.60 0.80

Budgetteret udskrivningsgrundlag pr. indbygger, 100.000 kr (logaritme)

Ved en narmere betragtning af prisvariationen i hovedstadsomradet, jf. tabel
21.5, bemerkes det, at de billigste kommuner ligger langt fra Kebenhavns
centrum, men at afstanden til centrum derudover ikke kan tillegges afgeren-
de betydning for prisen pa boliger. F.eks. ligger Frederiksberg og Farum i
samme prisgruppe. Ligeledes gaelder Fredensborg-Humlebaek og Drager.

Modsat ligger Gentofte og Glostrup ca. lige langt fra centrum, og de er pla-
cerede 1 meget forskellige prisgrupper. Der burde overordnet set vare de
samme muligheder for beskaeftigelse ved at bosatte sig i Gentofte og i Glo-
strup. Derudover har de to kommuner i 2000 nasten den samme kommune-
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skattesats (19,5 pct. i Gentofte og 19,9 pct. i Glostrup). Det tyder pé, at selv
ved en fastholdelse af flere af de eksogene parametre, som kan taenkes at
pavirke bestemmelsen af boligpriserne, er der stadig betydelige forskelle.

Tabel 21.5. Kvadratmeterpriser pda boliger i hovedstadsomrddet fordelt pa
kommuner

Kvm.pris Antal Kommuner
kommuner

7.000-7.999 1 Skibby

8.000-8.999 6 Frederiksvaerk, Hundested, Jagerspris,
Bramsnaes, Hvalsg, Skovbo

9.000-9.999 7 Helsinge, Skavinge, Stenlase, Olstykke, Gree-
sted-Gilleleje, Ramsg, Vallg

10.000-10.999 9 Albertslund, Hvidovre, Hoje-Taastrup, Rad-
ovre, Ishgj, Frederikssund, Slangerup, Kage,
Lejre

11.000-11.999 13 Greve, Glostrup, Herlev, Karlebo, Hillered,

Helsinger, Tarnby, Kebenhavn, Solred, Balle-
rup, Brendby, Roskilde, Gundse

12.000-12.999 7 Farum, Frederiksberg, Allerad, Varlese, Val-
lensbzek, Ledgje-Smerum, Gladsaxe

13.000-13.999 2 Fredensborg-Humlebzk, Drager
14.000-14.999 3 Hersholm, Birkered, Lyngby-Téarbaek
15.000-16.000 2 Sellered, Gentofte

Det skal ses i sammenhang med, at en kvadratmeter bolig nord for Keben-
havn ikke er helt det samme som en kvadratmeter bolig vest for Kebenhavn.
Gode villaer i behagelige omgivelser med velhavende naboer og evt. sund-
udsigt kan ikke sammenlignes én-til-én med boliger i middelklassekvarterer,
hvor naboen hurtigt kan vise sig at vare et alment byggeri. En kvadratmeter
bolig i Glostrup kan altsd have en lavere pris end en kvadratmeter bolig i
Gentofte som folge af, at ’glaeden” ved at bo i Gentofte er sterre end glee-
den” ved at bo i Glostrup.
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P& landsplan er det endnu svarere at sammenligne priser pa boliger end in-
den for hovedstadsomradet.

Der kan imidlertid fortsat findes en samvariation mellem indkomst og bolig-
priser, jf. figur 21.3, om end diskussionen om heterogene boliger, beliggen-
hed osv. er endnu mere aktuel i denne forbindelse.

Figur 21.3. Sammenhceeng mellem kommunernes udskrivningsgrundlag og
kvadratmeterprisen pd boliger pa landsplan (med og uden hovedstadsdum-

my)

Pris 1000 kr/ kvm.
20

15 ] /

—

0
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Budgetteret udskrivningsgrundlag pr. indbygger, 100.000 kr (logaritme)

Huspriserne i hovedstadsomradet er imidlertid hejere end, hvad indkomst-
forskellene tilsiger. Det kan saledes ikke udelukkes, at prisforskellene i en
vis udstrekning kan tilskrives forskelle, der ikke er begrundet i kvalitetsfor-
skelle, beliggenhed i forhold til centerfunktioner mv.

Et argument for, at priserne i hovedstadsomradet er hgjere end i det ovrige
land, er, at beskaeftigelsesmulighederne her er langt bedre i hovedstadsomra-
det end i provinsen for mange erhvervsgrupper. Derfor vil der vare tendens
til at flytte til omradet i forbindelse med jobsegning. Flere eftersporgere af
boliger i omradet presser priserne op, iser da boligmarkedet bl.a. er kende-
tegnet af en treeg udbudsreaktion, hvilket er ekstra udtalt i netop hovedstaden
pa grund af mangel pa egnede byggegrunde i omradet.

403



Et nyt udligningssystem

21.5. Konklusion

Korrektion for pris- og lenforskelle i tilskuds- og udligningssystemet kan
bl.a. begrundes i:

forskelle i omkostningerne fra kommune til kommune i fremstillingen af
kommunale ydelser (det kommunale perspektiv).

forskelle i prisen pa privat forbrug fra kommune til kommune (borgerper-
spektivet).

Hvis der fokuseres pa det kommunale perspektiv, kan der argumenteres for,
at der 1 udmalingen af tilskud/tilsvar i savel skattegrundlagsudligningen som
udgiftsbehovsudligningen skal ske en korrektion for de pris- og lenforskelle,
der moder kommunen eller amtskommunen ved fremstillingen af de ydelser,
der skal tilvejebringes til borgeren. I bade skattegrundlags- og udgiftsbe-
hovsudligningen skal der — forenklet udtrykt — ske en forhejelse af tilskud-
dene til de kommuner, hvor pris/lenniveauet er hejt, mens tilskuddet skal
reduceres, hvor pris/lenniveauet er lavt. Hvis der forudsettes et system med
fuld udligning, vil en korrektion for pris- og lenforskelle muliggere, at
kommuner uanset beliggenhed kan tilbyde et givet serviceniveau til den
samme skatteprocent.

Hvis der derimod forfelges et borgerperspektiv, er det den reale kebekraft
for borgeren, der er i fokus. Herved menes, at borgerne i forskellige kommu-
ner skal have den samme reale forbrugsmulighed af private goder ved en
given indkomst og et givet serviceniveau, hvis der forudsattes fuld udlig-
ning. Dette forer til, at der skal korrigeres for prisforskelle i det private for-
brug. Der tages herved hensyn til, at kebekraften af borgernes disponible
indkomst kan variere fra omrade til omrade.

De to perspektiver forer kun til samme resultat, sdfremt der ikke er regionale
forskelle 1 pris- og lenniveauet vedrerende hverken kommunale ydelser eller
private goder. Hvis dette ikke er tilfaeldet, méa der treeffes et valg mellem
malsatningerne (perspektiverne).

Hvis der séledes korrigeres for pris- og lenforskelle i den kommunale pro-
duktion, vil det reale private forbrug kunne variere for borgere med samme
indkomst bosat i forskellige kommuner med samme serviceniveau. Hvis der
omvendt korrigeres efter borgerperspektivet - hvor der ses bort fra regionale
pris- og lenforskelle vedrerende kommunale ydelser — vil resultatet kunne
blive, at to kommuner ikke kan tilbyde den samme service til den samme
(kebekraftskorrigerede) skatteprocent. Det skal understreges, at der i begge
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tilfeelde forenklet er forudsat 100 pct. udligning, hvilket ikke er forekommet
i det generelle danske tilskuds- og udligningssystem.

Forinden der kan tages stilling til, om der skal korrigeres for pris- og lenfor-
skelle, og 1 givet fald efter et kommunalt perspektiv eller et borgerperspek-
tiv, ma det endvidere tages i betragtning, om der overhovedet er statistiske
muligheder herfor.

De muligheder, der foreligger, er efter udvalgets undersogelser alene aktuelt
til stede for sé& vidt angér muligheden for at korrigere for pris- og lenforskel-
le i den kommunale produktion. Her eksisterer séledes i de kommunale lon-
ninger endnu sékaldte stedtilleeg, som kan bruges til at korrigere efter. Lon-
forskelle begrundet i stedtilleeg var ogsa udgangspunktet for en lonkorrektion
i udligningssystemet for 1996.

Datagrundlag: P4 baggrund af udvalgets statistiske sonderinger efter data
til beskrivelse af dels pris- og lenforskelle i produktionen af
(amts)kommunale ydelser og dels forskelle i leveomkostninger mé udval-
get konstatere, at der pa nuvarende tidspunkt alene findes data i form af de
sakaldte stedtilleeg, der kan beskrive lonforskelle (amts)kommunerne imel-
lem. Efter overenskomsten i 1998 er stedtilleegene fastfrosset. Fastfrysning
af stedtilleegene betyder, at indeks beregnet pa grundlag heraf med tiden
vil reduceres.

I stillingstagen til hvilket perspektiv, der principielt skal forfelges, mé det
endvidere inddrages, hvilke opgaver det generelle tilskuds- og udligningssy-
stem skal lose — eller kan forudsattes at bidrage til losninger af.

Til grund for malsaetningen vedrerende borgerperspektivet ligger en antagel-
se om, at borgerne i forskellige kommuner skal have den samme reale for-
brugsmulighed af private goder ved en given indkomst og et givet serviceni-
veau. Det kan derfor overvejes, om tilskuds- og udligningssystemet er det
mest egnede instrument til brug for hensynstagen til forskelle i leveomkost-
ningerne pa borgerniveau. Det kan saledes anferes, at der i en vis udstrek-
ning via forskelle i de nominelle lonniveauer mellem regionerne — f.eks.
eksemplificeret ved de historisk fastsatte lontilleeg pa de kommunale omré-
der — allerede via lendannelsen sker en korrektion for forskelle i leveom-
kostningerne. Argumentet holder selvfelgelig kun i det omfang, der rent
faktisk kan konstateres forskelle i de nominelle lonninger (at det samme
arbejde aflonnes forskelligt mellem regionerne) og vil i sagens natur derfor
ikke omfatte indkomstoverforsler.
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Anbefaling vedrorende perspektiv i tilskuds- og udligningssystemet

Der kan vere en modsatning mellem pa den ene side en malsatning om,
at borgerne skal vaere stillet ens, og en malsatning om at kommunerne skal
kunne finansiere det samme serviceniveau til den samme skattepris. Der
kan saledes vaere en modsatning mellem, hvad der kaldes borgerperspek-
tivet og det kommunale perspektiv.

Da udligningssystemet i sagens natur vil vare rettet direkte mod den
kommunale gkonomi og derfor ikke med blot nogenlunde pracision vil
kunne korrigere for de enkelte borgeres forskelle i levevilkér, kan Finan-
sieringsudvalget ikke anbefale at lade borgerperspektivet indga eksplicit i
tilskuds- og udligningssystemet.

Tilbage star spergsmalet, om det kan anbefales at genindfere korrektion for
lenforskelle — eventuelt korrektion for bade kommunale pris- og lenforskelle
— (amts)kommunerne imellem. Korrektion for lenforskelle i det
(amts)kommunale tilskuds- og udligningssystem blev afskaffet med virkning
fra 1996, jf. ovenfor. Afskaffelsen var begrundet i hensynet til forenkling.
De byrdefordelingsmaessige virkninger heraf blev ved samme lejlighed
blandt andet imodegéet ved en nedsattelse af udligningsniveauet med 5 pct.
i udligningen af beskatningsgrundlag — hovedsageligt begrundet i ophavel-
sen af pris- og lenreguleringen.

En eventuel genindforelse af korrektion for regionale (pris- og) lenforskelle
vil sdledes alt andet lige oge kompleksiteten af tilskuds- og udligningssyste-
met. Hvis der i et nyt tilskuds- og udligningssystem indferes et indbygger-
fordelt bloktilskud frem for i dag et skattegrundlagsfordelt bloktilskud, vil
komplikationerne dog vere noget mindre end i det tidligere system.*®

Vurderingen af, hvorvidt der ber korrigeres for (pris- og) lenforskelle ber
bero pa en afvejning af pracision i tilskuds- og udligningssystemet mod
forenklingshensynet.

Herudover skal det bemarkes, at datagrundlaget pa nuverende tidspunkt
alene vedrerer lonsiden og indtil videre ma baseres pa de sdkaldte stedtillaeg.
Efter overenskomsten i 1998 er stedtilleggene som navnt fastfrosset. Det er
derfor tvivlsomt, i hvilket omfang disse data fortsat vil vaere udtryk for de

3 Dette skyldes, at der kan undgas afstemning med den sakaldte overudligningsregel.
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reelle lenforskelle mellem kommunerne. Dette vil kunne undersoges
nazrmere. Der vil dog ikke vere tale om nogen ukompliceret undersogelse,
idet indferelse af den sdkaldte "Ny lon” har betydet, at en storre del af
lonnen er individualiseret og dermed ikke baseret pé en fast lonskala.

Anbefaling vedrorende korrektion for kommunale pris- og lonforskelle

Udvalget konkluderer, at korrektion for pris- og lenforskelle i den
kommunale udligning i princippet vil give den mest korrekte udligning af
de  egentlige forskelle 1  kommunernes  udgiftsbehov  og
beskatningsgrundlag.

Det er udvalgets opfattelse, at der pa den baggrund kan argumenteres for at
indfere korrektion for regionale pris- og lenforskelle i den kommunale
udligning

Det tilgeengelige datagrundlag vedrerer dog alene den kommunale lenside
og giver sdledes kun mulighed for at korrigere for regionale lenforskelle —
med mindre det antages, at prisvariationerne i det kommunale forbrug
folger lonvariationerne. Desuden opdateres datagrundlaget ikke lengere.
Udvalget anbefaler i den forbindelse, at der — safremt der enskes en pris-
og lenkorrektion - arbejdes videre med at tilvejebringe et bedre
datagrundlag for de geografisk betingede forskelle i lon for samme arbejde
og eventuelt prisforskelle.

Det ber endelig tages i betragtning, at en korrektion for regionale (pris- 0g)
lonforskelle vil indebare en vis komplikation af systemet.

Pa denne baggrund og under hensyn til kvaliteten i datagrundlaget vil det
efter udvalgets opfattelse vaere narliggende som alternativ til indferelse af
lonkorrektion i udligningen at tage hensyn til de regionale pris- og
lonforskelle ved fastsattelsen af de generelle udligningsniveauer. Da der
er en betydelig sammenhang mellem omradder med hejt lenniveau og
omrader med hejt beskatningsgrundlag, vil dette indebare, at der skal
fastsattes udligningsniveauer, som er lavere, end de ville veere med en
lonkorrektion. Det skal dog bemerkes, at sammenhangen mellem
beskatningsgrundlag og lenniveau ikke er fuldsteendig, og at effekten af en
lonkorrektion for den enkelte kommune derfor vil afvige noget fra
virkningen af en korrektion over udligningsniveauet.
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Kebenhavns Kommune har anfort folgende:

”Kebenhavns Kommune ensker, at der i udligningssystemet tages hensyn
til, at der er regionale forskelle i priser og lenninger.

I tilskuds- og udligningssystemet er der tidligere taget hejde for pris- og
lenforskelle for kommuner og amtskommuner, sd kommuner der er
placeret i et omrade af landet, hvor pris- og lenniveauet er hgjere end
landsgennemsnittet, kompenseres.”
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22. Momsudligning og bonuspulje

I dette kapitel overvejes forskellige muligheder for en forenkling af moms-
udligningsordningens bidragsdel. I vurderingen af forenklingsmulighederne
indgar overvejelser om betalingsstremmene og byrdefordelingen mellem den
kommunale sektor og staten samt overvejelser om udlicitering og selvfinan-
siering, der i et vist omfang relaterer sig til de kritikpunkter, der er beskrevet
1 kapitel 12.

Udvalget vurderer, at en forenkling af momsudligningsordningens bidrags-
del mest hensigtsmaessigt kan ske ved, at den nuverende ordnings bidragsdel
erstattes af en permanent reduktion af kommunernes og amtskommunernes
bloktilskud. Den anbefalede model er vurderet i forhold til EU’s momsreg-
ler. Endelig er der i forbindelse med en omlegning af momsudligningsord-
ningens bidragsdel overvejet en tilpasning af det amtskommunale bloktil-
skud.

I kapitlet er endvidere overvejet forskellige muligheder for en afvikling af
bonuspuljen. Overvejelserne tager udgangspunkt i rapporten om Rigshospi-
talets bonuspulje fra juli 2001 fra det daverende Sundhedsministerium.

22.1.1. Overvejelser om forenkling af momsudligningen
Model 1. Fast bidrag finansieret via bloktilskud

Overvejelse 1. Det nuvaerende momsbidrag erstattes af en statslig finansie-
ring, som initialt modsvares af en bloktilskudsreduktion. Efterfolgende sti-
gende momsudgifter finansieres direkte af staten.

Motivation: Modellen forenkler betalingsstreommene mellem den kommuna-
le sektor og staten og vil kunne fjerne de forstdelsesmaessige problemer for-
bundet med momsordningens finansiering.

Modellen indeberer, at det nuverende bidrag til momsudligningsordningen
erstattes af en permanent reduktion af kommunernes og amtskommunernes
bloktilskud. Efterfolgende stigende momsudgifter som folge af @ndret akti-
vitetsniveau eller gget udliciteringsgrad finansieres herefter direkte af staten.

En gennemforelse af modellen vil medfere en reduktion af det kommunale
bloktilskud fra 27,7 mia. kr. 1 2004 til 17,7 mia. kr. Det amtskommunale
bloktilskud reduceres fra 12,2 mia. kr. 1 2004 til 6,1 mia. kr.
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Ved en reduktion af bloktilskuddet svarende til momspuljen vil udgiften ikke
leengere skulle indgé i de arlige kommuneforhandlinger om den kommunale
gkonomi.

Som i den nuvarende ordning vil det i denne model fortsat vaere staten, der
finansierer vaeksten i kommunernes udgifter til moms, men refusionen udbe-
tales direkte til kommunen/amtet uden kommunal bidragsdel i modsetning
til den nuvarende ordning.

Som naevnt i kapitel 12 har det vaeret fremheevet fra enkelte amtskommuner,
at der i den nuvarende ordning er tale om en umiddelbar delvis selvfinansie-
ring af egne momsudgifter. Denne medfinansiering bortfalder ved modellen.
I det omfang den umiddelbare delvise medfinansiering tilleegges vagt af den
enkelte kommune/amtskommune, vil modellen sdledes kunne fjerne en
hamning for udlicitering.

En kommunes keb af momsbelagte ydelser vil endvidere ikke medfere oget
bidragsbetaling for andre kommuner. Den enkelte kommune vil herved alene
skulle budgetlegge for egne momsudgifter og ikke skenne over andre kom-
muners udgiftsdispositioner i den tidlige budgetlaegningsfase.

Model 2. Bidrag finansieret via bloktilskud

Overvejelse 2. Det nuvarende momsbidrag erstattes af en statslig finansie-
ring, som initialt modsvares af en bloktilskudsreduktion. Efterfalgende sti-
gende momsudgifter finansieres af bloktilskuddet.

Motivation: Modellen forenkler i nogen grad betalingsstrommene mellem
staten og den kommunale sektor, og det vil fortsat veere muligt at dokumen-
tere sammenhangen mellem den samlede udbetalte momsrefusion og det
tilsvarende bidrag til ordningen

Modellen indeberer, at det nuvaerende bidrag til momsudligningsordningen
erstattes af en tilsvarende reduktion i bloktilskuddet, der herefter reguleres
arligt for efterfolgende eendrede momsudgifter.

Modellen kunne implementeres ved, at der pa det arlige bloktilskudsaktstyk-
ke indsettes en linie, hvorefter der reguleres for stigende momsudgifter.
Kommunerne og amtskommunerne vil herefter via bloktilskuddet finansiere
den samlede momsrefusion. Det vil séledes vere muligt at dokumentere
sammenhangen mellem den samlede udbetalte momsrefusion til kommu-
nerne og amtskommunerne, og det tilsvarende bidrag til ordningen, idet bi-
draget — svarende til reduktionerne af bloktilskuddene — vil fremga af de
arlige bloktilskudsaktstykker.

410



Et nyt udligningssystem

Under forudsatning af, at der enskes opretholdt en uzndret byrdefordeling
mellem den statslige og kommunale sektor, vil vaeksten i kommunernes ud-
gifter til moms herefter skulle indgé i de arlige kommuneforhandlinger om
den kommunale skonomi ved fastsattelse af bloktilskuddene.

Model 3. Synliggorelse af kompensation for stigende momsudgifter finansie-
ret over bloktilskud

Overvejelse 3. Det nuvarende momsbidrag bevares, men kompensationen
for stigende momsudgifter via balancetilskuddet synliggeres i aftaleteksterne
og pa bloktilskudsaktstykket.

Motivation: Modellen tydeligger, at bloktilskuddet finansierer den lgbende
vaekst i de kommunale momsudgifter.

Modellen indeberer, at den nuvarende ordnings bidragsdel bibeholdes.
Kompensationen for stigende momsudgifter via balancetilskuddet synliggo-
res ved, at det i aftaleteksterne og pa bloktilskudsaktstykket redegeres for,
hvilke momsforudsatninger, der indgdr i den kommunale finansieringsba-
lance i de arlige forhandlinger om kommunernes og amtskommunernes gko-
nomi, som danner baggrund for fastsettelsen af bloktilskuddene. Betalings-
strommene er saledes uendrede i denne model i forhold til den nuverende
ordning, men det tydeliggeres, at bloktilskuddet finansierer den lebende
vaekst, der er i de kommunale momsudgifter.

22.1.2. Konklusion, herunder mulig tilpasning af det amts-
kommunale bloktilskud

Udvalget vurderer, at en forenkling af momsudligningsordningens bidrags-
del mest hensigtmessigt kan ske ved, at den nuverende ordnings bidragsdel
erstattes af en permanent reduktion af kommunernes og amtskommunernes
bloktilskud (model 1). Modellen indeberer, at der etableres en mere gen-
nemskuelig og enkel finansiering af de (amts)kommunale momsudgifter med
en direkte refusion - uden en serlig kommunal bidragsdel eller behov for en
lobende regulering af de kommunale bloktilskud.

Modellen kan endvidere medvirke til at fjerne en haemning for udlicitering i
det omfang den umiddelbare delvise medfinansiering af egne momsudgifter i
den nuverende ordning tillegges vegt i den forbindelse. Endvidere gores
det mere synligt, at en kommunes keb af momsbelagte ydelser ikke laengere
paferer andre kommuner gget bidragsbetaling.
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Udvalget konstaterer, at der i Sverige og Finland, hvor der tidligere som i
Danmark har varet etableret momsordninger med en serlig kommunal bi-
dragsdel, nu etableres momsordninger med en direkte statslig refusion af de
kommunale momsudgifter svarende til den opstillede model.

Indenrigs- og Sundhedsministeriet har pa udvalgets opfordring bedt Skatte-
ministeriet om at vurdere den opstillede model i forhold til EU’s momsreg-
ler, dvs. i praksis EU’s 6. momsdirektiv. Momsdirektivet indebarer bl.a., at
det offentlige for sa vidt angar den ikke momsregisterede del af dets virk-
somhed anses som privat forbruger, der ikke har mulighed for momsgodtge-
relse.

Skatteministeriet har i sin vurdering lagt vaegt pé folgende offentliggjorte
svenske vurdering af den nye lignende svenske kompensationsordnings for-
hold til EU-retten (Ds 2001:30): ”Inom EG-ritten saknas harmoniserade
regler om kompensationssystem for mervéardesskatt for den offentliga sek-
torn. De olika kompensationssystem som tillimpas i ett flertal EG-lander ar
samtliga system som juridiskt sett faller utanfor det gemensamma system for
mervérdesskatt. Systemen torde darfor vara forenliga med EG-rétten sa lin-
ge de inte innebér et system med generell avdragsritt for all undantagen
verksamhet och ddrmed ett kringgdende av det sjitte direktivets regler.”

Skatteministeriet tilslutter sig den citerede svenske juridiske vurdering.
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Anbefaling vedr. momsudligningsordningens bidragsdel

Det anbefales, at momsudligningsordningens bidragsdel forenkles, séledes at
den nuvarende ordnings bidragsdel erstattes af en permanent reduktion af
kommunernes og amtskommunernes bloktilskud (model 1).

Begrundelse: Det vurderes, at der med den anbefalede model kan etableres
en mere gennemskuelig og enkel finansiering af de (amts)kommunale
momsudgifter med en direkte refusion — uden en szrlig (amts)kommunale
bidragsdel eller behov for labende regulering af de kommunale bloktilskud.

Modellen vil endvidere kunne fjerne de forstielsesmaessige problemer ved
den nuvarende ordning.

Mulig tilpasning af det amtskommunale bloktilskud

I tilknytning til ovenstdende anbefaling har udvalget gjort sig folgende over-
vejelse:

Overvejelse 4. Det kan i forbindelse med en omlegning af momsudlig-
ningsordningens bidragsdel overvejes at foretage en forggelse af det amts-
kommunale bloktilskud, som finansieres ved at overfere al udskrivning af
grundskyld til kommunerne eller staten.

Motivation: En foregelse af det amtskommunale bloktilskud skal sikre mu-
ligheden for fortsat at kunne samordne udviklingen 1 statens og
(amts)kommunernes gkonomi gennem en regulering af bloktilskuddets stor-
relse.

En gennemfoerelse af modellen vil som navnt reducere de kommunale blok-
tilskud, hvorefter det amtskommunale bloktilskud reduceres til ca. 6 mia. kr.
Hvis en reduktion af det amtskommunale bloktilskud til 6 mia. kr. vurderes
som kritisk af hensyn til muligheden for fortsat at kunne samordne udviklin-
gen i statens og (amts)kommunernes skonomi gennem en regulering af blok-
tilskuddets storrelse, kunne det overvejes at foretage en tilpasning af det
amtskommunale bloktilskud.

Det har tidligere i Indenrigsministeriets betenkning nr. 1365, 1998 — ud fra
et forenklingsperspektiv — veret overvejet en sammenlagning af al udskriv-
ning af grundskyld til en myndighed - kommunerne.

Den amtskommunale grundskyldspromille er i lovgivningen fastsat til 10
promille, idet der dog kun betales 5,7 promille af landsbrugsjord. Kommu-
nerne fastsatter selv grundskyldspromillen inden for intervallet 6-24 promil-
le. Grundskylden udskrives af de afgiftspligtige grundvardier. Bade den
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kommunale og den amtskommunale grundskyld opkraves af kommunerne,
som herefter afregner den amtskommunale del til amtskommunerne to gange
arligt.

En sammenlagning af udskrivningen af grundskyld til kommunerne vil for
amtskommunerne betyde, at et grundskyldsprovenu erstattes med et provenu
af bloktilskud, mens det omvendte er tilfaldet for kommunerne. Amtskom-
munerne (incl. Kebenhavn og Frederiksberg Kommuner) har i alt for 2002
budgetteret med et grundskyldsprovenu pé ca. 5,2 mia. kr. For 2003 er bud-
getteret med et samlet provenu pa ca. 5,7 mia. kr.

En omlaegning vil indebare en uandret betaling af ejendomsskat for den
enkelte skatteyder.

En beregning af en omlagning af al udskrivning af grundskyld til kommu-
nerne med udgangspunkt i de kommunale og amtskommunale grundveardier
og grundskyldspromiller, der indgar i opgerelsen af den statsgaranterede
tilskud og udligning for 2002, viser for amtskommunerne forholdsvis sma
byrdefordelingsmassige forskydninger, hvor hovedstadsamtskommunerne
(bortset fra Frederiksberg Kommune) har mindre tab pad omlaegningen, mens
hovedparten af amtskommunerne uden for hovedstadsomradet har gevinst pa
omlagningen.

For hovedparten af kommunerne er der ligeledes tale om forholdsvis sméa
forskydninger, idet dog 8 kommuner har gevinster pd mellem 0,2 og 1 pct. af
beskatningsgrundlaget og 7 kommuner har tab mellem 0,2 og 0,32 pct. af
beskatningsgrundlaget.
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Udvalget er néet frem til folgende konklusion:

Tilpasning af amtskommunale bloktilskud

Udvalget vurderer, at det i forbindelse med en omlaegning af momsudlignin-
gens bidragsdel i1 givet fald kan overvejes at gge det amtskommunale bloktil-
skud. Dette kan ske ved at overfore al udskrivning af grundskyld til kommu-
nerne eller alternativt til staten for at undgd byrdefordelingsmaessige for-
skydninger mellem primaerkommunerne.

Begrundelse: En foragelse af det amtskommunale bloktilskud har til formal
fortsat at sikre muligheden for at kunne samordne udviklingen i statens og
amtskommunernes gkonomi gennem en regulering af bloktilskuddets storrel-
se. Det bemarkes dog, at der ikke med den aktuelle sterrelse af det amts-
kommunale bloktilskud synes at vare behov for at foretage den ovenfor
beskrevne tilpasning.

Amtsradsforeningen har anfert folgende:

” Amtsradsforeningen papeger, at ejendomsskattegrundlaget er et ikke-mobilt
skattegrundlag, der derfor ma anses for sarligt velegnet til lokal skatteud-
skrivning, hvilket geelder bade for kommunal og amtskommunal skatteud-
skrivning, jf. betenkning nr. 1365. Hvis de kommunale bloktilskud bliver
for sma, kan der i stedet overvejes aftalt en forhgjelse af bloktilskuddet og en
tilsvarende senkning af de kommunale indkomstskatter.”

22.2.1. Modeller for afvikling af bonuspuljen

I det tidligere Sundhedsministeriums rapport om Rigshospitalets bonuspulje
fra juli 2001 var opstillet tre hovedmodeller for, hvordan bonuspuljen even-
tuelt kunne omlaegges eller afvikles. En bloktilskudsmodel, en ser-
tilskudsmodel og en kombinationsmodel.

1) En bloktilskudsmodel, hvor statens tidsubestemte tilskud til H:S reduceres
med det beleb, der medgar til finansiering af bonuspuljen, og hvor belebet
overfores til det kommunale bloktilskud

2) En sartilskudsmodel, hvor bonuspuljen tilsvarende afvikles, men hvor
midlerne i stedet tilgar hvert enkelt af landets amter som et sarligt, direkte
og permanent tilskud, svarende til deres respektive andele af bonuspuljen pé
omlagningstidspunktet

3) En kombinationsmodel, hvor bonuspuljen tilsvarende omlagges til tids-
ubestemte sartilskud, men hvor sterrelsen af tilskuddet til Kebenhavns og
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Frederiksberg Kommuner svarer til kommunernes nuvarende andel af bo-
nuspuljen, og den resterende del af puljen fordeles til amterne efter den for-
delingsnegle, der anvendes i forbindelse med det amtskommunale bloktil-
skud.

Arbejdsgruppens beregninger viste, at en omlaegning af bonuspuljen til blok-
tilskud ville give de storste byrdefordelingsmaessige forskydninger, hvor
Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner ville vare blandt de sterste tabere.

En omlagning til sertilskud vil her overfor kunne veare fordelingsmaessig
neutral for bade amtskommunerne og Kebenhavns og Frederiksberg Kom-
muner, mens kombinationsmodellen alene ville vere neutral for Kabenhavns
og Frederiksberg Kommuner.

I forleengelse af det tidligere arbejde i Sundhedsministeriets arbejdsgruppe er
der i det folgende beregnet konsekvenserne af en afvikling af bonuspuljen
uden bloktilskudskompensation og herefter opstillet modeller for en afvik-
ling af bonuspuljen, hvor det beregningsteknisk er forudsat, at afviklingen af
bonuspuljen bloktilskudskompenseres.

Apvikling af bonuspuljen uden bloktilskudskompensation

Bonuspuljen, der vedrerer amtskommunerne og Kebenhavns og Frederiks-
berg Kommuner, udger i alt 393,4 mio. kr. (2004-pl). Til illustration af de
byrdefordelingsmassige konsekvenser af en afvikling er der taget udgangs-
punkt i den endelige fordeling af bonuspuljen for 2002. Det bemarkes, at
puljens fordeling athenger af amtskommunernes forbrug i det enkelte ar.

Konsekvensen af en afvikling af bonuspuljen uden bloktilskudskompensati-
on fremgér af tabel 22.4.
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Tabel 22.4. Afvikling af bonuspuljen

Mindreindtzaegt

Andring i be-

Kebenhavns Kommune
Frederiksberg Kommune
Kebenhavns amtskommune
Frederiksborg amtskommune
Roskilde amtskommune
Vestsjellands amtskommune
Storstrems amtskommune
Bornholms amtskommune
Fyns amtskommune
Senderjyllands amtskommune
Ribe amtskommune

Vejle amtskommune
Ringkebing amtskommune
Arhus amtskommune
Viborg amtskommune
Nordjyllands amtskommune

I alt

vedr. bonuspulje

-162.609
-26.048
-32.090
-37.107
-23.772
-46.261
-42.421

0

-4.375
-2.980
-2.530
-2.209
-2.680
-3.232
-1.743
-3.328
-393.385

skatningsniveau
0,23
0,16
0,03
0,06
0,06
0,13
0,14
0,00
0,01
0,01
0,01
0,00
0,01
0,00
0,01
0,01
0,05

Samlet er der i denne model tale om et tab for den amtskommunale sektor
svarende til 0,05 pct. af beskatningsgrundlaget. De storste tabere er Koben-
havns Kommune (0,23 skattepoint), Frederiksberg Kommune (0,16 skattepo-
int), Storstrems amtskommune (0,14 point) og Vestsjellands amtskommune

(0,13 skattepoint).

Model 1. Omlegning af bonuspuljen til amtskommunalt bloktilskud

Modellen indebarer, at statens tidsubestemte tilskud til H:S reduceres med
det belob, der medgér til at finansiere bonuspuljen, og belabet overfores til

det amtskommunale bloktilskud.
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Konsekvensen af en omlagning til bloktilskud er belyst i tabel 22.5. Bereg-
ningen af de byrdefordelingsmaessige virkninger er baseret pa den statsga-
ranterede tilskud og udligning for 2004.

Tabel 22.5. Omlceegning af bonuspuljen til bloktilskud

Mindre- An- I alt An-
indtegt dring i dring i
vedr. tilskud beskat-
bonus- og ud- ningsni-
pulje ligning veau
Kebenhavns Kommune -162.609 38.880 -123.729 0,17
Frederiksberg Kommune -26.048 8.136 -17.912 0,11
Kebenhavns amtskommune -32.090 49.032 16.942 -0,02
Frederiksborg amtskommune  -37.107  27.612 -9.495 0,02
Roskilde amtskommune -23.772 16.680 -7.092 0,02
Vestsjellands amtskommune  -46.261 21.684 -24.577 0,07
Storstrems amtskommune -42.421 19.596 -22.825 0,07
Bornholms amtskommune 0 3.324 3.324 -0,07
Fyns amtskommune -4.375  34.356 29.981 -0,05
Senderjyllands amtskommu-
ne -2.980 17.916 14.936 -0,05
Ribe amtskommune -2.530 15.420 12.890 -0,05
Vejle amtskommune -2.209  24.996 22.787 -0,05
Ringkebing amtskommune -2.680 18.636 15.956 -0,05
Arhus amtskommune -3.232 45.444 42.212 -0,05
Viborg amtskommune -1.743 16.452 14.709 -0,05
Nordjyllands amtskommune -3.328 35.220 31.892 -0,05
I alt -393.385 393.384 -1 0,00

Det fremgér af tabellen, at Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner taber
henholdsvis 124 mio. kr. og 18 mio. kr. ved omlagningen svarende til 0,17
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pct. og 0,11 pct. af kommunernes beskatningsgrundlag. Herudover har Fre-
deriksborg, Roskilde, Vestsjellands og Storstrems amtskommuner tab pa
mellem 0,02 og 0,07 pct. af beskatningsgrundlaget. De @vrige amtskommu-
ner har gevinst ved omlegningen pa mellem 0,02 og 0,05 pct. af amtskom-
munernes beskatningsgrundlag.

Model 2. Omleegning af bonuspuljen til amtskommunalt bloktilskud med
overgangstilskud for storre tab

For at lette overgangen til bloktilskud kunne det overvejes i en overgangspe-
riode at yde kompensation for sterre tab ved omlagningen. En mulighed
kunne vare at etablere en tilskudsordning for tab, der overstiger 0,05 pct. af
beskatningsgrundlaget, hvor gransen for tilskud forhgjes med 0,05 procent-
point arligt.
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Tabel 22.6. Omleegning af bonuspuljen til bloktilskud med overgangstilskud
for storre tab

Beregnet Beregnet Beregnet Beregnet
virkning over- over- over-
excl. gangstil- gangstil- gangstil-

over- skud ved skud ved skud ved

gangstil- 0,05 0,10 0,15
skud

Kebenhavns Kommune -123.729 88.260 52.788 17.304
Frederiksberg Kommune -17.912 9.600 1.284 0
Kebenhavns amtskommune 16.942 0 0 0
Frederiksborg amtskommune -9.495 0 0 0
Roskilde amtskommune -7.092 0 0 0
Vestsjellands amtskommune — -24.577 6.084 0 0
Storstrems amtskommune -22.825 7.512 0 0
Bornholms amtskommune 3.324 0 0 0
Fyns amtskommune 29.981 0 0 0
Senderjyllands amtskommu- 0 0 0
ne 14.936
Ribe amtskommune 12.890 0 0 0
Vejle amtskommune 22.787 0 0 0
Ringkebing amtskommune 15.956 0 0 0
Arhus amtskommune 42.212 0 0 0
Viborg amtskommune 14.709 0 0 0
Nordjyllands amtskommune 31.892 0 0 0
I alt -1 111.456  54.072 17.304

En sadan overgangsordning vil indebare, at Kebenhavns Kommune i en
tredrig periode vil modtage et overgangstilskud pa henholdsvis 88 mio. kr.,
53 mio. kr. og 17 mio. kr. (for finansiering af overgangstilskud). Frederiks-
berg Kommune vil i de forste to & modtage et overgangstilskud pé hen-
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holdsvis 9,6 mio. kr. og 1,3 mio. kr. Endelig vil Vestsjellands Amtskommu-
ne (6,1 mio. kr.) og Storstrams Amtskommune (7,5 mio. kr.) modtage over-
gangstilskud i 2004.

Model 3. Omleegning af bonuspuljen til amtskommunalt bloktilskud med
kompensation til Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner over det midler-
tidige tilskud

Det midlertidige statstilskud til H:S medgar til at reducere Kebenhavns og
Frederiksberg Kommuners bidragsbetalinger til H:S og fordeles med 84 pct.
til Kebenhavns Kommune og med 16 pct. til Frederiksberg Kommune.

Den éarlige reduktion af tilskuddet svarer i 2004 pris- og lenniveau til ca. 126
mio. kr. arligt. Heraf vedrerer ca. 106 mio. kr. Kebenhavns Kommune og ca.
20 mio. kr. Frederiksberg Kommune.

Tabet ved omlaegning af bonuspuljen til bloktilskud er beregnet til henholds-
vis 124 mio. kr. for Kebenhavns Kommune og 18 mio. kr. for Frederiksberg
Kommune.

Som navnt har Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner tilkendegivet, “at
man forventer, at Folketinget kompenserer H:S ved at stoppe nedtrapningen
af det sarlige statstilskud til H:S fra 2004 og frem.”

Denne model kunne eventuelt implementeres, siledes at der opretholdes en
reduceret pulje fra 2006 og frem finansieret af bloktilskuddet.

Tabel 22.7. Aftrapning af midlertidige tilskud

Mio. kr. (2004 pI) Nuvarende aftrap- Kompensation via midler-

ning tidige tilskud
2002 478,3 478,3
2003 368.,0 368.,0
2004 252.,0 252,0
2005 126,0 126,0
2006- 0,0 126,0
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Resultaterne af denne model fremgér af tabel 22.8.

Tabel 22.8. Omlceegning af bonuspuljen til bloktilskud med kompensation til
Kobenhavns og Frederiksberg Kommuner over det midlertidige tilskud.

Mindre- Tilskud AZndring Ialt An-
indtaegt vedr. Ke- i tilskud dring i

vedr. benhavn og og udlig- beskat-
bonus-  Frederiks- ning ningsni-
pulje berg veau

Kebenhavns Kommu-
ne -162.609 105.840 26.427 -30.342 0,04
Frederiksberg  Kom-
mune -26.048 20.160 5.530 -358 0,00
Kebenhavns amts-
kommune -32.090 33.327 1.237 0,00
Frederiksborg  amts-
kommune -37.107 18.768 -18.339 0,03
Roskilde  amtskom-
mune -23.772 11.337 -12.435 0,03
Vestsjellands ~ amts-
kommune -46.261 14.739 -31.522 0,09
Storstrems amtskom-
mune -42.421 13.319 -29.102 0,10
Bornholms amtskom-
mune 0 2.259 2.259 -0,05
Fyns amtskommune -4.375 23352  18.977 -0,03
Senderjyllands amts-
kommune -2.980 12.178 9.198 -0,03
Ribe amtskommune -2.530 10.481 7.951 -0,03
Vejle amtskommune -2.209 16.990 14.781 -0,03
Ringkebing amts-
kommune -2.680 12.667 9.987 -0,03
Arhus amtskommune -3.232 30.888 27.656 -0,03
Viborg amtskommune -1.743 11.182 9.439 -0,03
Nordjyllands ~ amts-
kommune -3.328 23.939  20.611 -0,03
I alt -393.385 126.000 267.384 -1 0,00

Note: ZAndring i tilskud og udligning fordelt forholdsmaessigt efter model 2

Det fremgér af tabellen, at Kebenhavns og Frederiksbergs Kommuners tab
reduceres vesentligt i forhold til model 2 (omlaegning af den samlede bo-
nuspulje til bloktilskud). For de evrige amtskommuner reduceres gevinsten
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for de amtskommuner som har gevinst efter model 2, mens tabet for de amts-
kommuner, der har tab efter model 2, foreges.

Model 4. Omleegning bonuspuljen til scertilskud

Modellen indebarer, at midlerne, i stedet for at blive overfort til det amts-
kommunale bloktilskud, tilgar hver enkelt amtskommune som et searligt
tilskud svarende til de enkelte amtskommuners og Kebenhavns og Frede-
riksberg Kommunes andel af bonuspuljen pa omlegningstidspunktet.

Modellen indeberer, at statens tidsubestemte tilskud til H:S reduceres med
det beleb, der ellers ville blive anvendt til at finansiere bonuspuljen. Herved
vil der ikke vere rabat for brugeramterne knyttet til behandlinger gennem-
fort pd Rigshospitalet, og der etableres en takstmessig ligestilling af alle
sygehuse i Danmark.

Modellen vil endvidere vare byrdefordelingsmaessig neutral for brugeram-
terne.

22.2.2. Konklusion

Der er i dette afsnit opstillet en raekke modeller for afvikling og omlagning
af bonuspuljen.

Udvalget har i sine overvejelser beregningsmaessigt taget udgangspunkt i, at
afviklingen af bonuspuljen bloktilskudskompenseres jf. udvalgets kommis-
sorium. Det bemarkes, at der for Bornholms Kommune er sket en overforsel
af amtets hidtidige andel af bonuspuljen til tilskud efter § 22 i tilskuds- og
udligningsloven. Der er dog ikke i udvalget opnaet enighed om én model for
en afvikling af puljen.

En model for afvikling er at omlagge puljen til bloktilskud og i en over-
gangsperiode yde kompensation for sterre tab ved omlagningen (model 2). I
den skitserede model etableres en tilskudsordning for tab, der overstiger 0,05
pct. af beskatningsgrundlaget, hvor graeensen for tilskud forhegjes med 0,05
pct. arligt. Modellen indebaerer, at der i en periode pa op til 3 ar ydes tilskud
for sterre tab.
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I en anden model far Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner tilskud per-
manent (model 3) og resten af puljen omlaegges til bloktilskud, dog séledes,
at tab ved omlaegningen maksimalt kan udgere 0,05 pct. af beskatnings-
grundlaget det forste ar. I den skitserede model far Kebenhavns og Frede-
riksberg Kommuner et permanent tilskud svarende til sidste rate af det mid-
lertidige tilskud til H:S.

Amtsradsforeningen har anfert folgende:

”Et mindretal bestdende af Amtsradsforeningen tager afstand fra sidstneevnte
model, da den ikke er i overensstemmelse med aftalen mellem regeringen og
Amtsradsforeningen om amternes gkonomi for 2002, hvor det er aftalt, at
bonuspuljen afvikles og de byrdefordelingsmessige forskydninger udjaevnes
1 en overgangsperiode. Modellen indebarer i realiteten, at der gives et stats-
ligt seertilskud til Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner.”

Kebehavns Kommune har anfort folgende.

”I forhandlingsresultatet om Kebenhavns og Frederiksberg Kommuners
forhold 1 2003 star der:

”Kebenhavns Kommune er af den opfattelse, at afvikling af bonuspuljen
ikke er 1 overensstemmelse med aftalen om oprettelsen af H:S. Kebenhavns
Kommune har tilkendegivet, at man forventer, at Folketinget kompenserer
H:S ved at stoppe nedtrapningen af det saerlige statstilskud til H:S fra 2004
og frem.

Kebenhavns Kommune kan derfor ikke tilslutte sig den forste af Finansie-
ringsudvalgets modeller vedr. bonuspuljen, der afskaffer puljen over en kort
arrekke.”

Kebenhavns Kommune kan tilslutte sig den anden af Finansieringsudvalgets
modeller, hvor Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner far et permanent
tilskud, og resten af puljen omlagges til bloktilskud.”

En skensmassig beregning af denne mulige kombinationsmodel fremgér af
tabel 22.9.
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Tabel 22.9. Kombinationsmodel

Kebenhavns Kommune
Frederiksberg Kommune

Kebenhavns amtskommu-
ne

Frederiksborg amtskom-
mune

Roskilde amtskommune

Vestsjaellands amtskom-
mune

Storstrems amtskommune
Bornholms amtskommune
Fyns amtskommune

Senderjyllands amtskom-
mune

Ribe amtskommune

Vejle amtskommune
Ringkebing amtskommune
Arhus amtskommune
Viborg amtskommune

Nordjyllands amtskom-
mune

I alt

Virkning
for over-
gangstil-

skud *)

-30.342
-358

1.237

-18.339
-12.435

-31.522
-29.102
2.259
18.977

9.198
7.951
14.781
9.987
27.656
9.439

20.611

Beregnet
over-
gangstil-
skud med
0,05

13.028
13.795

I alt,
incl.
over-
gangstil-
skud

-30.342
-358

1.237

-18.339
-12.435

-18.494
-15.307
2.259
18.977

9.198
7.951
14.781
9.987
27.656
9.439

20.611

ZAn-
dring i
beskat-
ningsni-
veau

0,04
0,00

0,00

0,03
0,03

0,05
0,05
-0,05
-0,03

-0,03
-0,03
-0,03
-0,03
-0,03
-0,03

-0,03

*) Jf. tabel 22.8
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23. Kombinerede modeller

23.1. Indledning

I de foregéende kapitler i betenkningens del 3, dvs. kapitel 15-22, er der
redegjort for udvalgets overvejelser om @ndringer i tilskuds- og udlignings-
systemet. I kapitel 15 redegeres der for de henvendelser og forslag, som
udvalget har modtaget fra forskellige kommuner og kommunegrupper i for-
bindelse med det igangvarende arbejde.

I kapitel 16 skitseres de grundleggende overvejelser og problemstillinger,
som skal danne udgangspunkt for udvalgets anbefalinger. Det fremgar séle-
des overordnet af kommissoriet, at de krav, der kan stilles til systemet, er
dels, at der sikres et ligeligt ekonomisk grundlag for kommuner og amts-
kommuner, og dels at systemet samtidig understotter en hensigtsmaessig
adferd og effektiv opgavevaretagelse. Endvidere skal der ses pa mulighe-
derne for at forenkle systemet. Der henvises til kapitel 16 for en nermere
konkretisering af disse problemstillinger. Disse hensyn skal sa vidt muligt
forenes, men det fremgar dog ligeledes af kapitel 16, at der i et vist omfang
kan blive modstrid mellem forskellige hensyn.

Udvalgets overvejelser og anbefalinger vedrerende de enkelte delelementer
af tilskuds- og udligningssystemet fremgéar af kapitel 17-22. Det er ved anbe-
falinger pa delomraderne forsegt at undga konflikter mellem de forskellige
hensyn.

I dette kapitel skitseres nogle forskellige mulige modeller for et samlet til-
skuds- og udligningssystem. Modellerne er opstillet pd grundlag af overve-
jelserne om de enkelte delelementer i kapitel 17-22. Modellerne illustrerer
variationen i1 de forskellige muligheder, men det skal understreges, at de
enkelte delelementer af systemet kan kombineres til et samlet system pa
mange forskellige mader. De modeller, der skitseres i det folgende, skal sa-
ledes ses som udtryk for nogle mulige modeller, men det er pa ingen made
en udtemmende liste over mulighederne. Der vil naturligvis kunne opstilles
en lang reekke af varianter af disse modeller. I den sidste ende er det en op-
gave for regering og Folketing at udforme forslag til en udligningsreform.

Ved udformningen af modeller er der en rackke hensyn, der skal seges tilgo-
deset. Det drejer sig blandt andet om:

e Hensynet til ligelige ekonomiske vilkar. Dette forhold kan blandt
andet soges tilgodeset gennem en @ndret fordeling af bloktilskuddet,
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inddragelse af selskabsskat og pensionsafgifter i udligningen, @n-
dring af udgiftsbehovsudligningen med henblik pa sterre precision i
malingen af udgiftsbehov og gennem et hgjere udligningsniveau for
de sociale udgiftsbehov. Herudover vil et hgjt udligningsniveau i sa-
gens natur bidrage til at skabe storre lighed.

e Hensynet til forenkling. Dette hensyn kan tilgodeses gennem et en-
kelt system, som bestar af et bloktilskud og en landsudligning af for-
skelle i beskatningsgrundlag og udgiftsbehov, men hvor alle gvrige
ordninger afskaffes. Det vil sige, at folgende ordninger kan overve-
jes afskaffet: hovedstadsudligningen, tilskuddet til kommuner med
svagt beskatningsgrundlag, momsudligningen, boligstetteudlignin-
gen, overudligningsordningen samt de amtskommunale aids- og
blederudligningsordninger. Visse af disse @ndringer vil dog indebae-
re markbare og muligvis uacceptable byrdefordelingsmassige for-
skydninger.

e Hensynet til incitamenter. Det gkonomiske incitament for en kom-
mune til at fremme erhvervsudviklingen kunne veare, at kommunen
skulle kunne beholde en storre del af en indkomstfremgang selv. Det
taler for et lavt udligningsniveau. Det kan i den forbindelse overve-
jes at indrette systemet saledes, at det marginale udligningsniveau
bliver lavere. Incitamentet for kommuner til at indga i kommune-
sammenlagninger kan tilgodeses gennem en fjernelse af de elemen-
ter 1 systemet, der traekker i retning af at fastldse strukturen — forst
og fremmest grundtillegget i udgiftsbehovsudligningen. Incitamen-
tet til at styrke den sociale indsats i kommuner kan tilgodeses gen-
nem indferelse af nye sociale kriterier. Endelig kan udligningen pa
visse udgiftsomrader, f.eks. administration, eventuelt udelades.

Det skal bemarkes, at det isar er det forstnavnte hensyn - hensynet til lige-
lige okonomiske vilkér — og de to evrige hensyn, dvs. hensynet til forenkling
og hensynet til incitamenter, som kan vaere vanskelige at forene.
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23.2. Elementer i modellerne

De modeller, der skitseres i det felgende, er opbygget pa grundlag af nogle
af de delelementer (eller “blokke”), der har veret dreftet i de foregdende
kapitler. Disse delelementer er kort navnt i punkterne nedenfor. De fem
forste punkter indgér i alle de modeller, som udvalget har skitseret. Der er
tale om nogle elementer, som indgar som et led i en modernisering og ajour-
foring af systemet. De gvrige punkter indgar i en eller flere af de modeller,
der skitseres.

Forhold som indgar i alle de skitserede modeller som et led i moderniserin-
gen og ajourforingen af systemet:

1.
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Ny fordeling af bloktilskuddet. Det indebarer, at fordelingen af blok-
tilskuddet omlaegges til en fordeling efter indbyggertal. Denne om-
leegning kan foretages, saledes at den i udgangspunktet er byrdefor-
delingsmeessig neutral. Det kan ske gennem en tilpasning af udlig-
ningsniveauet. Omlagningen vil dog have byrdefordelingsmaessige
virkninger i forbindelse med fremtidige reguleringer af bloktilskud-
det, ligesom der i forbindelse med selve omlagningen er taget hen-
syn til reguleringen af bloktilskuddet i forbindelse med grundtakstre-
formen. Men omlaegningen vil ogsa kunne foretages saledes, at den
fra starten vil have byrdefordelingsmessige konsekvenser. Det vil
veere tilfeldet, hvis udligningsniveauet fastsattes til et niveau, der
afviger fra det neutrale niveau. Hvis fordelingen af bloktilskuddet
omlagges til en fordeling efter indbyggertal, skal der ligeledes tages
stilling til, hvordan fremtidige finansielle reguleringer af bloktil-
skuddet skal handteres. Hvis der fortsat enskes en fordeling af finan-
sielle reguleringer efter beskatningsgrundlag, vil det kunne ske gen-
nem etablering af to separate bloktilskudspuljer eller gennem en til-
pasning af skattetryksfaktoren.

Indforelse af en tredelt udgifisbehovsudligning. Det indeberer, at
der indferes en differentieret udligning, hvor det demografiske ud-
giftsbehov, det sociale udgiftsbehov og udgiftsbehovet vedrerende
udlendinge udlignes i separate ordninger. Denne ordning giver mu-
lighed for at udligne de forskellige typer af udgiftsbehov med
forskellige udligningsniveauer. F.eks. vil der kunne foretages en
serlig kraftig udligning af de sociale udgiftsbehov med henblik pé
en hgjere grad af ligestilling af kommunerne i forhold til det sociale
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re grad af ligestilling af kommunerne i forhold til det sociale ud-
giftspres.

3. Forbedrede kriterier i udgifisbehovsudligningen. Udvalget har ana-
lyseret opgerelsen af det sociale udgiftsbehov og pé den baggrund
foreslaet en revision af de sociale udgiftsbehovskriterier. Det inde-
barer, at nogle af de hidtidige kriterier udskiftes, og at der herudover
suppleres med nogle nye kriterier. Hermed sigtes der mod en storre
precision i opgerelsen af det sociale udgiftsbehov samt mindskelse
eller eliminering af visse ikke-tilsigtede incitamentsvirkninger af de
hidtidige kriterier. Endelig kan det bemaerkes, at det hidtidige grund-
tilleeg foreslas udskiftet med et strukturelt kriterium hvorved undgés
uheldige incitamentsvirkninger i forbindelse med kommunesammen-
leegninger.

4. Andret veegtning af landbrugsejendomme i beskatningsgrundlaget.
Baggrunden for denne @ndring er indferelsen af 12 promille loftet
for grundskyld pa produktionsjord. Dette loft har bevirket, at skatte-
veerdien af produktionsjord er reduceret. Den @&ndrede vagtning ta-
ger hojde for dette, og vil sdledes 1 et vist omfang tilgodese de
kommuner, der har forholdsvis store arealer med landbrugsjord.
Dermed kompenseres disse kommuner i et vist omfang for tabet som
folge af indforelsen af 12 promille loftet.

5. Afskaffelse af momsudligningen. Dette indebarer, at bidraget til
momsudligningsordningen afskaffes, og at bloktilskuddet reduceres
tilsvarende. Det vil sédledes medfere en forenkling af systemet.

Forhold som indgar i visse af de skitserede modeller:

6. Administrationsudgifter mv. tages ud af udgifisbehovsudligningen.
Dette indebeaerer, at de kommunale udgifter til administration, forsy-
ningsvirksomheder mv. ikke indgéar i grundlaget for udligning af ud-
giftsbehov. Baggrunden er, dels at det kan give anledning til misfor-
staelser og uhensigtsmaessige signaler til de kommunale beslutnings-
tagere, at denne type udgifter skal indgé i udligningen, dels at opge-
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10.

relsen af udgiftsbehov péd disse omrdder kan give aget usikkerhed i
udligningen.

Inddragelse af selskabsskat og pensionsafgifter i udligningen. Dette
indebaerer en udvidelse af grundlaget for udligning af beskatnings-
grundlag, saledes at ogsa det kommunale provenu af selskabsskat og
pensionsafgifter indgar i de indtaegter, som udlignes. Det er typisk
de storre bykommuner — men ogsé enkelte andre kommuner, der har
et betydeligt provenu af selskabsskat. En udligning af disse indteg-
ter vil saledes vere til ulempe for disse kommuner og til fordel for
en rekke andre kommuner — herunder mange af de mindre land-
kommuner.

Afskaffelse af boligstotteudligningen i hovedstadsomrddet. Dette vil
indebare en forenkling af udgiftsbehovsudligningen. Endvidere méa
det ses i sammenhaeng med, at systemet med en differentieret ud-
giftsbehovsudligning giver mulighed for at fastsatte et hojt udlig-
ningsniveau for de sociale udgifter — herunder udgifterne til bolig-
stotte. Men det vil — alt andet lige — svaekke kommunernes incita-
ment til at opfere udlejningsboliger.

Fastfrysning af § 18 udligningen. Dette indeberer en fastfrysning af
§ 18 tilskuddet for en 4-drig periode. Det vurderes at ville mindske
incitamentsproblemerne i udligningen, idet de kommuner, der er
omfattet af § 18 udligningen, ved en vaekst i1 skattegrundlaget alene
vil blive udlignet med det generelle udligningsniveau i landsudlig-
ningen.

Afskaffelse af § 18 udligningen. Dette vil indebaere en forenkling af
udligningen. Overvejelsen herom ma ses i sammenhang med even-
tuelle @ndringer i det generelle udligningsniveau i udligningen af
beskatningsgrundlag. Hvis dette udligningsniveau haves, vil beho-
vet for den yderligere udligning for kommuner med svagt
beskatningsgrundlag blive reduceret tilsvarende.
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11. Afskaffelse af hovedstadsudligningen. Dette vil indebaere en forenk-
ling af udligningen. Overvejelsen herom ma ses i sammenhang med
eventuelle @ndringer i det generelle udligningsniveau i udligningen
af beskatningsgrundlag, idet et hejt udligningsniveau i den generelle
udligningsordning vil give mindre plads til en hovedstadsudligning.
Men det skal samtidig bemarkes, at en afskaffelse af hovedstadsud-
ligningen under alle omstendigheder vil medfere betydelige byrde-
fordelingsmeessige forskydninger mellem kommunerne i det sam-
menhengende byomrade.

12. Afskaffelse af de amtskommunale aids- og bloderudligningsordnin-
ger. En afskaffelse af disse ordninger vil medfere en vis forenkling.
Det vurderes samtidig, at de byrdefordelingsmaessige forskydninger
heraf vil vaere beskedne.

13. Afskaffelse af den amtskommunale grundskyld. Andringen indebae-
rer, at den amtskommunale grundskyld afskaffes, og at provenuet i
stedet tilfalder staten. Det forudsettes i den forbindelse, at amts-
kommunerne kompenseres herfor gennem bloktilskuddet. Dette kan
overvejes i forbindelse med en eventuel afskaffelse af momsudlig-
ningsordningen, som vil indebazre en betydelig reduktion af det
amtskommunale bloktilskud.

Det skal endvidere bemerkes, at storrelsen af udligningsniveauerne i savel
udligningen af beskatningsgrundlag som i de enkelte dele af den differentie-
rede udligning af udgiftsbehov vil have afgerende betydning for de byrde-
fordelingsmeessige virkninger af modellerne. Der vil selvsagt vare en raekke
muligheder for fastsettelse af udligningsniveauet i hver enkelt ordning. I
eksemplerne nedenfor er vist virkningen af nogle forskellige modeller, men
disse virkninger vil @ndre sig, hvis der var valgt andre udligningsniveauer.

431



Et nyt udligningssystem

23.3. Skitser til modeller

I det folgende skitseres nogle mulige modeller. Der er tale om falgende mo-
deller:

e Model 1. En modernisering og ajourfering af systemet med begran-
sede byrdefordelingsmassige virkninger.

e Model 2 — en model med serlig vaegt pa udligning af de sociale ud-
gifter.

e Model 3 — en model med udvidelse af udligningen af skattegrundlag
og sarlig veegt pa udligning af de sociale udgifter.

e Model 4 — en model med en vidtgaende forenkling af systemet.

Modellerne er nermere beskrevet i de folgende afsnit, men indledningsvis
skitseres 1 nedenstaende oversigt de hensyn, som de enkelte modeller soger
at tilgodese og de elementer, der indgér i den forbindelse. Der tages i den
forbindelse ikke stilling til, hvilke elementer der skal indgé i en udlignings-
reform. Der skal i den forbindelse henvises til Frederiksberg Kommunes
serudtalelse, som er gengivet i kapitel 2. Modellerne er opstillet med henblik
pa at illustrere variationerne mellem kommunegrupperne ved forskellige
tilskuds- og udligningsmodeller.
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Tabel 23.1. Oversigt over de hensyn, de enkelte modeller tilgodeser og del-

elementer i modellerne.
Model Model Model Model

| 2 3 4
Ligelige skonomiske vilkar
- Ny fordeling af bloktilskud X X X X
- Nye sociale kriterier X X X X
- Nye strukturelle kriterier X X X X
- Andret vegtning af grundverdier af X X X X
landbrugsejendomme i
beskatningsgrundlaget
- Tredelt udgiftsbehovsudligning X X X X
- Administrationsudgifter mv. tages ud X X X
af udgiftsbehovsudligningen (kan ogsa
anferes under ”incitamenter’)
- Forhgjelse af udligningsniveauet X X X
- Inddragelse af selskabsskat og pensi- X X
onsafgifter i udligningen
Korrektion for regionale lonforskelle X
Forenkling
- Afskaffelse af momsudligningen X X X X
- Afskaffelse af boligstetteudligningen X X
- Afskaffelse af aids- og blederud- X X
lignngen
- Fastfrysning af § 18 udligningen X
- Afskaffelse af § 18 udligningen X
- Afskaffelse af hovedstadsudligningen X
- Afskaffelse af overudligningsreglen X
- Afskaffelse af den amtskommunale X
grundskyld
Incitamenter
- Erstatning af grundtilleeg med til- X X X X
gaengelighedskriterium
- Nye sociale kriterier X X X X
- Fastfrysning af § 18 udligningen X
- Afskaffelse af § 18 udligningen X
- Afskaffelse af hovedstadsudligningen X

Baggrunden for hver af modellerne og de byrdefordelingsmaessige forskyd-
ninger ved indferelse af de neevnte modeller er illustreret i det folgende. Det
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skal bemarkes, at de byrdefordelingsmessige virkninger af modellerne sam-
menlignes med den nuverende situation korrigeret for virkningerne af
overgangsordningerne. Udgangspunktet er sdledes en situation, hvor de mid-
lertidige overgangsordninger er afskaffet, og provenuet af disse ordninger er
overfort til bloktilskuddet. Disse overgangsordninger er efter udvalgets op-
fattelse i sig selv uholdbare i det lange lob, hvor sével incitamentsvirkninger
som retferdigheden i ordningerne, som typisk alene omfatter et mindretal af
kommuner, er eller kan blive problematisk. Den forbedring af det samlede
udligningssystem, som ligger i, at disse midlertidige ordninger fjernes, skal
saledes haves in mente i vurderingen af de kombinerede modeller, som gen-
nemgas senere i dette kapitel.

Der er tale om folgende overgangsordninger:

o Tilskuddet i 2004 og 2005 vedr. belastning pa overforselsomradet (1
mia. kr.).

e Udligningstilleeg (§ 18 a).

e Tilskud til neutralisering af beskaftigelsesfradraget.

e Overgangstilskuddet vedr. refusionsomleegninger mv.
e Overgangstilskuddet vedr. specialundervisning.

e Overgangstilskud vedr. grundtakstfinansiering.

e Kompensationsordningen vedr. 12 promille loftet pd produktions-
jord.

e Tilskud til serligt vanskeligt stillede amtskommuner.

I tabel 23.2 og 23.3 er vist de byrdefordelingsmessige forskydninger for
henholdsvis kommuner og amtskommuner ved en afskaffelse af de naevnte
overgangsordninger og overforsel af provenuet til bloktilskuddet i det nuvae-
rende system.
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Tabel 23.2. Oversigt over de byrdefordelingsmeessige virkninger for kommu-
nerne af afskaffelse af overgangsordningerne og overforsel af provenuet til
bloktilskuddet i det nuvcerende system

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)

Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner 0,86
@vrige landkommuner 0,25
Centernere landkommuner 0,13
@vrige bykommuner 0,17
Ovrige centerkommuner 0,05
Centralkommuner -0,16

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner 1,14
2 0,12
3 0,21
4 0,04
5 -0,10
6 Bedst stillede kommuner -0,43

Kommunalgkonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner 1,32
2 0,68
3 0,16
4 0,08
5 -0,11
6 Bedst stillede kommuner -0,47
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Tabel 23.3. Oversigt over de byrdefordelingsmeessige virkninger for amts-
kommunerne af afskaffelse af overgangsordningerne og overforsel af prove-
nuet til bloktilskuddet i det nuverende system

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Kebenhavns Kommune 0,00
Frederiksberg Kommune -0,01
Kabenhavns Amtskommune -0,02
Frederiksborg Amtskommune -0,02
Roskilde Amtskommune -0,02
Vestsjaellands Amtskommune 0,00
Storstrems Amtskommune 0,04
Bornholms Kommune 0,06
Fyns Amtskommune 0,04
Senderjyllands Amtskommune 0,00
Ribe Amtskommune 0,00
Vejle Amtskommune -0,02
Ringkebing Amtskommune 0,00
Arhus Amtskommune -0,01
Viborg Amtskommune 0,01
Nordjyllands Amtskommune 0,04

Baggrunden for, at der sammenlignes med en situation, hvor disse ordninger
forudseettes afskaffet, er, at det hermed vil vaere muligt at sammenligne det
nuvarende udligningssystem med den skitserede model, uden at denne
sammenligning pévirkes af virkningen af afskaffelsen af de midlertidige
ordninger.

23.4. Model 1 — en modernisering og ajourforing af syste-
met med begreensede byrdefordelingsmcessige virkninger

Denne model tager udgangspunkt i en modernisering og ajourfering af sy-
stemet. Der er tale om en omlaegning af grundelementerne i det nuverende
tilskuds- og udligningssystem. Hermed imedekommes en rekke af de prin-
cipielle kritikpunkter, der har veret rettet mod systemet. Modellen er i ud-
gangspunktet udformet séledes, at den vil have begrensede byrdeforde-
lingsmeessige virkninger. Men samtidig indeholder modellen nogle elemen-
ter, som vil have virkning pa lengere sigt.
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Der tenkes her blandt andet pd omlagningen af fordelingen af bloktilskud-
det til en fordeling efter indbyggertal. I denne model tilpasses udligningsni-
veauet sdledes, at omlagningen er byrdefordelingsmaessig neutral i udgangs-
punktet. Men pa lengere sigt vil den @ndrede fordeling i forhold til den gel-
dende fordelingsnegle give byrdefordelingsmessige virkninger. Det vil i
ovrigt ogsd — uden at der herudover @ndres i modellen — vaere muligt at ju-
stere udligningsniveauet, saledes at der allerede i udgangspunktet opnés byr-
defordelingsmaessige virkninger.

Det skal endvidere bemaerkes, at modellen indebarer, at der indferes en tre-
delt udgiftsbehovsudligning. Det indebarer, at modellen indeholder en mu-
lighed for — uden @ndringer af modellen i gvrigt — at der pé et senere tids-
punkt kan indferes forskellige udligningsniveauer i den demografiske og den
sociale udgiftsbehovsudligning. Endvidere udskiftes en rakke udgiftsbe-
hovskriterier for at tilgodese pracision og hensigtsmassige incitamentsvirk-
ninger.

Nedenfor er vist hovedtrekkene 1 modellen.
Kommuner:

e Der beregnes et udligningsniveau, som i forhold til den nuvaerende
situation ville give en neutral fordeling i en situation, hvor bloktil-
skuddet fordeles efter indbyggertal. Det svarer til et udligningsni-
veau i landsudligningen af beskatningsgrundlag pa 40,4 pct., i ho-
vedstadsudligningen pa 41,6 pct., og i § 18 udligningen pa 43,8 pct.

e Det nuverende bloktilskud omlaegges til en fordeling efter indbyg-
gertal. Det ovennavnte udligningsniveau fastholdes, séledes at om-
laegningen i forhold til den nuvarende situation er neutral.

e Bloktilskuddet foreges herefter som folge af afskaffelsen af over-
gangsordningerne. Det ovennavnte udligningsniveau fastholdes.

e Hovedstadsudligningen og § 18 udligningen fastholdes. I hoved-
stadsudligningen anvendes serlige hovedstadskriterier i opgerelsen
af udgiftsbehovet.

e Der indferes en tre-delt udgiftsbehovsudligning. Udligningen foreta-
ges som nu pa de samlede kommunale drifts- og anlaegsudgifter. Ud-
ligningsniveauet fastsattes, sdledes at omlaegningen ville vaere (om-
trent) neutral under forudsatning af, at de nuvarende kriterier fast-
holdes. Det svarer til et udligningsniveau i landsudligningen for de
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aldersbestemte udgiftsbehov pa 35,6 pct. og for de sociale udgifts-
behov pa 37,1 pct. I hovedstadsudligningen vil de tilsvarende udlig-
ningsniveauer vere 30,0 pct. og 42,4 pct. Herefter indferes der nye
kriterier, sdledes at virkningen af indferelsen af de nye kriterier vil
sld igennem. Der indferes tilsvarende nye kriterier i hovedstadsud-
ligningen.

e Momsbidraget omlagges, siledes at det finansieres over bloktil-
skuddet.

e Der indferes en @ndret vagtning af grundvardierne pa landbrugs-
ejendomme mv. i forbindelse med opgerelse af de afgiftspligtige
grundverdier med henblik pa at atbede virkningen af indferelsen af
12 promille loftet.

Amtskommuner:

e Bloktilskuddet omlaegges til en fordeling efter indbyggertal. Udlig-
ningsniveauet justeres, sdledes at omlaegningen i forhold til den nu-
vaerende situation er neutral. Udligningsniveauet vil veere 78,6 pct.

e Der indferes nye kriterier i udgiftsbehovsudligningen. Udligningsni-
veauet forudsattes uaendret pa 80 pct.

e Momsbidraget omlaegges, siledes at det finansieres over bloktil-
skuddet.

Med hensyn til udgiftsbehovsudligningen skal det specielt bemerkes, at
denne ordning er etableret som en sakaldt differentieret udgiftsbehovsudlig-
ning, hvor de demografiske og strukturelle kriterier udlignes for sig, de soci-
ale udgiftsbehov udlignes for sig og udgiftsbehovene forbundet med udlan-
dinge udlignes for sig.

I udligningen af de demografiske og strukturelle udgiftsbehov indgar de
samlede kommunale nettodrifts- og anlegsudgifter. Udgiftsbehovskriterierne
er befolkningen fordelt pa aldersgrupper samt et strukturelt kriterium for
rejsetid for kommunens indbyggere for at na 2.000 indbyggere. Det struktu-
relle kriterium indgér med en vagt pa 2 procent. Udligningsniveauet i den
demografiske og strukturelle udligningsordning er i denne model fastsat til
35,6 pct. 1 landsudligningen og 30,0 pct. i hovedstadsudligningen.

I udligningen af de sociale udgiftsbehov indgér de kommunale udgifter pa
det sociale omrade efter en naermere fastlagt afgraensning, jf. kapitel 19. £n-
dringerne foretages dels med henblik pa at opna en mere dekkende og pre-
cis beskrivelse af udgiftsbehovene, dels for at eliminere visse incitaments-
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massige kritikpunkter i forhold til de eksisterende kriterier. De sociale krite-
rier i denne model samt de enkelte kriteriers vaegt fremgar af nedenstdende
oversigt:

. . Lo 37
Oversigt over de sociale kriterier i modellen™ :

Landsud- Hoved-
ligning stadsud-

ligning
Antal bern hos enlige, samboende par eller samlevende 35% 15%
par
Antal bern i familier med lav uddannelse 10%
Pct. af 20-59-érige u. beskaft. over 5 pct. 20% 25%
Andel udlendinge fra 3. lande 2001 5%
Pct. 25-49-drige uden erhvervsuddan. 20% 30%
Revideret boligstettekriterium 8%
Andel familier i alment boligbyggeri mv. samt hojest 8%
fuldferte uddannelse svarende til grunduddannelse eller
uoplyst
Andel familier i almennyttigt boligbyggeri mv., der mod- 4%
tager mere end 50 pct. at indkomsten fra sociale ydelser
Udlejningsboliger 10%
Antal indskrivninger 1 psykiatri 5%
Tilflyttede med grunduddannelse eller uoplyst uddannelse 5%
pa overforselsindkomst

Udligningsniveauet i den sociale udgiftsbehovsudligning er i denne model
fastsat til 37,1 pct. i landsudligningen og 42,4 pct. i hovedstadsudligningen.

37 Til sammenligning skal det bemzrkes, at det nuvarende system indeholder fol-
gende kriterier for henholdsvis landsudligningen og hovedstadsudligningen. De
nuverende vagte angives i parentes (landsudligning/hovedstadsudligning): 1) Antal
bern af enlige forsergere (32,5%/32,5%), 2) Boligkriteriet (25%/ 0), 3) Antal udlej-
ningsboliger (0/20%), 4) Antal 20-59 arige uden beskeftigelse ud over 5% af de 20-
59 arige i kommunen (25%/25%), 5) Antal udleendinge fra 3. lande (10%/10%), 6)
Indbyggere i socialt belastede boligomrader uden for hovedstadsomradet (7,5%/ 0),
7) Antal 25-49 arige uden erhvervsuddannelse (0/12,5%).
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Udligningen af udgiftsbehovene vedrerende udlendinge er i denne model
etableret som en mellemkommunal udligningsordning, hvor kommuner med
et udgiftsbehov pr. indbygger over landsgennemsnittet modtager tilskud,
mens kommuner med et udgiftsbehov under landsgennemsnittet bidrager til
ordningen. Udligningsniveauet er i denne model fastsat til 100 procent.

Med hensyn til den amtskommunale udgiftsbehovsudligning skal det be-
merkes, at der tages udgangspunkt i den nuverende model for udgiftsbe-
hovsudligningen. Herudover foretages der folgende @ndringer:

e Pa sygesikringsomradet anvendes et kriterium beregnet ud fra de al-
dersopdelte medicinudgifter.

e Det nuvarende tekniske kriterium overflyttes fra de sociale udgifts-
behov til de demografiske udgiftsbehov og suppleres med et struktu-
relt kriterium opgjort som gennemsnitlig rejsetid for amtskommu-
nens borgere for at nd 12.000 indbyggere.

e Der indferes et nyt socialt kriterium opgjort som antal psykiatriske
sengedage.

De byrdefordelingsmassige virkninger for kommunerne af modellen frem-
gér af tabellen nedenfor.
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Tabel 23.4. Oversigt over de byrdefordelingsmeessige virkninger af indforel-
se af model 1 — en modernisering og ajourforing af tilskuds- og udlignings-
systemet
Pct. af beskatningsgrundlag
(+ = tab. - = gevinst)
Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner -0,65
@vrige landkommuner -0,75
Centernere landkommuner -0,68
@vrige bykommuner -0,33
Ovrige centerkommuner 0,19
Centralkommuner 0,26

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner -0,54
2 -0,11
3 -0,27
4 0,09
5 0,06
6 Bedst stillede kommuner 0,23

Kommunalgkonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner -0,71
2 -0,68
3 -0,48
4 0,08
5 0,20
6 Bedst stillede kommuner 0,21

Tabellen viser, at denne model generelt vil vere til fordel for de kommuner,
der ud fra et regionalekonomisk og kommunalgkonomisk udgangspunkt er
de darligst stillede. Omvendt vil modellen vare til ulempe de kommuner, der
pa disse dimensioner er bedre stillede.

Set ud fra et geografisk udgangspunkt vil modellen veere til fordel for ud-
kantskommunerne og landkommunerne, men til ulempe for bykommunerne.
Bykommunerne vil séledes generelt tabe pa modellen.
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Hovedstadsomradet som helhed vil tabe ca. 0,4 mia. kr. pa denne model. De
storste tab i hovedstadsomrddet vil ligge i nogle af vestegnskommunerne.
Men ogsa i hovedstadsomradet vil en rekke kommuner vinde pa denne mo-
del. De fleste af disse kommuner er mindre kommuner i udkanten af hoved-
stadsomradet.

De byrdefordelingsmaessige virkninger for amtskommunerne af modellen
fremgar af tabellen nedenfor.

Tabel 23.5. Oversigt over de byrdefordelingsmcessige virkninger af model 1
for amtskommunerne — en modernisering og ajourforing af tilskuds- og ud-
ligningssystemet

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Kebenhavns Kommune 0,09
Frederiksberg Kommune -0,06
Keabenhavns Amtskommune 0,10
Frederiksborg Amtskommune 0,03
Roskilde Amtskommune 0,05
Vestsjellands Amtskommune 0,05
Storstrems Amtskommune -0,14
Bornholms Kommune -0,70
Fyns Amtskommune 0,01
Senderjyllands Amtskommune -0,04
Ribe Amtskommune 0,01
Vejle Amtskommune -0,05
Ringkebing Amtskommune -0,04
Arhus Amtskommune 0,05
Viborg Amtskommune -0,51
Nordjyllands Amtskommune 0,01

De byrdefordelingsmeessige virkninger af denne model er for de fleste amts-
kommuner meget beskedne. Men det skal dog bemarkes, at specielt to amts-
kommuner — Bornholm og Viborg — vil have betydelige gevinster pa denne
model.
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23.5. Model 2 — en model med scerlig veegt pd udligning af
de sociale udgifter

Modellen indeholder som model 1 ovenfor de hovedelementer, som sikrer en
modernisering og ajourforing af systemet. Men herudover prioriterer denne
model storre hensyntagen til skonomisk ligelige vilkar mellem kommunerne.
Der sigtes her specielt pd en kraftigere udligning af forskelle i det sociale
udgiftspres mellem kommunerne. Hermed tages der i storre omfang end
hidtil hensyn til, at det sociale udgiftspres er skevt fordelt mellem kommu-
nerne. Endvidere er der med gennemforelsen af reformerne af fertidspensi-
onsfinansieringen og grundtakstmodellen skabt et oget behov for udligning
af sociale udgifter.

Det skal dog bemerkes, at der i model 1 blev foretaget en precisering af
udgiftsbehovskriterierne, der ogsd — udover at lgse visse incitamentsproble-
mer — vil skabe mere ligelige ekonomiske vilkar mellem kommuner (og
amtskommuner). Disse @ndringer er ogsa medtaget i model 2 (og model 3
og 4, jf. nedenfor).

Som konsekvens af det forhgjede udligningsniveau i den sociale udgiftsbe-
hovsudligning pa landsplan, nedsettes udligningsniveauet i udgiftsbehovs-
udligningen i hovedstadsomradet tilsvarende. I denne model forudsattes
saledes et udligningsniveau i udgiftsbehovsudligningen i hovedstadsomradet
pa 10 pct. — bade i udligningen af de demografiske og de sociale udgiftsbe-
hov. Hovedstadsudligningen bliver i denne model (og den felgende) en
overbygning pa landsudligningen med anvendelse af samme udgiftsbehovs-
kriterier.

Modellen sigter endvidere mod at skabe sterre lighed pé indtaegtssiden. Det
sker gennem en forhgjelse af udligningsniveauet i udligningen af beskat-
ningsgrundlag. Som konsekvens af det forhgjede udligningsniveau i landsud-
ligningen nedsettes udligningsniveauet i hovedstadsomradet tilsvarende.

Endelig skal det bemarkes, at de kommunale udgifter til administration,
forsyningsvirksomheder mv. ikke indgar i grundlaget for udligning af ud-
giftsbehov i denne model. Baggrunden er, at det kan give anledning til mis-
forstéelser eller fejlfortolkning af udligningens opgaver, at denne type udgif-
ter skal indgé i udligningen, og at opgerelsen af udgiftsbehov pé disse omra-
der kan give oget usikkerhed i udligningen.
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Nedenfor er vist hovedtrekkene 1 modellen.

Kommuner:

444

Det nuvaerende bloktilskud omlagges til en fordeling efter indbyg-
gertal.

Udligningsniveauet forhejes i forhold til det niveau, som ville vaere
neutralt i forhold til den nuverende situation — jf. model 1. Udlig-
ningsniveauet fastsettes séledes til 45 pct. i landsudligningen.

Bloktilskuddet forgges herefter som folge af afskaffelsen af over-
gangsordningerne. Det ovennavnte udligningsniveau fastholdes.

Hovedstadsudligningen og § 18 udligningen fastholdes, men udlig-
ningsniveauet i begge ordninger nedsettes i forhold til model 1 til 40
pct. 1 hovedstadsudligningen anvendes i denne model det samme
mal for udgiftsbehovet som i landsudligningen.

Der indferes en tre-delt udgiftsbehovsudligning. Udligningen foreta-
ges pa de samlede kommunale drifts- og anlegsudgifter excl. udgif-
ter til administration, forsyningsvirksomheder mv. Udligningsni-
veauet i den demografiske udgiftsbehovsudligning fastsettes til 45
pct., mens udligningsniveauet i den sociale udgiftsbehovsudligning
fastsaettes til 75 pct. I hovedstadsudligningen fastsattes udlignings-
niveauet i badde den demografiske og den sociale udgiftsbehovsud-
ligning til 10 pct. Herefter indferes der nye kriterier, saledes at virk-
ningen af indferelsen af de nye kriterier vil sl& igennem. Der indfe-
res tilsvarende nye kriterier 1 hovedstadsudligningen.

Momsbidraget omlaegges, saledes at det finansieres over bloktil-
skuddet.

Der indferes en @ndret vegtning af grundverdierne pd landbrugs-
ejendomme mv. i forbindelse med opgerelse af de afgiftspligtige
grundverdier med henblik pa at afbede virkningen af indferelsen af
12 promille loftet.
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Amtskommuner:

e Bloktilskuddet omlaegges til en fordeling efter indbyggertal. Udlig-
ningen foretages pa de samlede kommunale drifts- og anleegsudgif-
ter excl. udgifter til administration mv. Udligningsniveauet forhgjes
i forhold til det niveau, som ville vare neutralt i forhold til den nu-
veerende situation. Udligningsniveauet i bade udligningen af beskat-
ningsgrundlag og udligningen af udgiftsbehov fastsettes til 80 pct.

e Der indferes nye kriterier i udgiftsbehovsudligningen.

e Momsbidraget omlagges, siledes at det finansieres over bloktil-
skuddet.

De byrdefordelingsmeessige virkninger af modellen fremgar af tabellen ne-
denfor.
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Tabel 23.6. Oversigt over de byrdefordelingsmeessige virkninger af indforel-
se af model 2 — en model med scerlig veegt pa udligningen af de sociale ud-

gifter
Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)

Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner -0,86
@vrige landkommuner -0,68
Centernere landkommuner -0,39
@vrige bykommuner -0,35
Ovrige centerkommuner 0,04
Centralkommuner 0,29

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner -1,03
2 -0,31
3 -0,37
4 0,03
5 0,21
6 Bedst stillede kommuner 0,50

Kommunalgkonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner -1,04
2 -0,88
3 -0,57
4 -0,02
5 0,24
6 Bedst stillede kommuner 0,45

Tabellen viser, at denne model — som ogsa model 1 — vil vere til fordel for
de kommuner, der har et dérligt regionalekonomisk og kommunalgkonomisk
udgangspunkt. De byrdefordelingsmessige forskydninger i denne model er
dog sterre end i model 1. Gevinsterne for de dérligt stillede og tabene for de
bedre stillede vil siledes vere storre i denne model.

Modellen er ligeledes til fordel for udkantskommunerne og landkommuner-
ne og til ulempe for bykommunerne. Den forsteerkede udligning i denne
model i forhold til model 1 — ikke mindst af de sociale udgiftsbehov — vil
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dog betyde, at en reekke bykommuner uden for hovedstadsomradet, som ville
tabe pa model 1, vil vinde p& denne model.

Kommunerne i hovedstadsomradet vil generelt tabe pa denne model - ho-
vedsageligt som folge af den hejere udligning af beskatningsgrundlag. Séle-
des vil hovedstadsomradet som helhed tabe ca. 0,8 mia. kr. Generelt vil
kommunerne i hovedstadsomradet saledes tabe mere pa denne model end pa
model 1. Men for nogle af vestegnskommunerne vil tabet veere nogenlunde
uazndret i forhold til model 1 — og for enkelte endog lidt mindre end i model
1.

Det skal i gvrigt bemarkes, at i denne model bliver det marginale udlig-
ningsniveau sa hejt, at en meget stor del af kommunerne i hovedstadsomré-
det og de kommuner, der modtager tilskud efter § 18, vil komme i overud-
ligning. For disse kommuner foretages der saledes tilpasninger i tilskud og
tilsvar i henhold til overudligningsreglen, dvs. saledes at der altid kan behol-
des 10 pct. af en skatteprovenugevinst ved en indkomstfremgang.

De byrdefordelingsmaessige virkninger for amtskommunerne af modellen
fremgar af tabellen nedenfor.
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Tabel 23.7. Oversigt over de byrdefordelingsmcessige virkninger af model 2
for amtskommunerne — en model med scerlig veegt pd udligningen af de soci-
ale udgifter

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)

Kebenhavns Kommune 0,11
Frederiksberg Kommune 0,01
Kabenhavns Amtskommune 0,14
Frederiksborg Amtskommune 0,05
Roskilde Amtskommune 0,05
Vestsjaellands Amtskommune 0,03
Storstrems Amtskommune -0,14
Bornholms Kommune -0,64
Fyns Amtskommune -0,01
Senderjyllands Amtskommune -0,06
Ribe Amtskommune -0,02
Vejle Amtskommune -0,07
Ringkebing Amtskommune -0,08
Arhus Amtskommune 0,03
Viborg Amtskommune -0,51
Nordjyllands Amtskommune -0,02

De byrdefordelingsmeessige virkninger af denne model for amtskommunerne
er ret entydigt, at amtskommunerne i hovedstadsomradet samt Vestsjellands
og Arhus Amtskommuner vil tabe pd denne model, mens de ovrige amts-
kommuner vil vinde. Det samlede tab for hovedstadsamterne er péa ca. 0,3
mia. kr. Set i forhold til model 1 skyldes virkningen det forhegjede udlig-
ningsniveau i udligningen af beskatningsgrundlag.

For Kebenhavns Kommune og Kebenhavns Amtskommune vil tabet over-
stige 0,1 procent af beskatningsgrundlaget. Omvendt vil gevinsten for Stor-
stroms, Bornholms og Viborg amtskommuner overstige 0,1 procent af be-
skatningsgrundlaget, og specielt Bornholms og Viborg Amtskommuner vil
have betydelige gevinster.
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23.6. Model 3 - en model med udvidelse af udligningen af
skattegrundlag og scerlig veegt pa udligning af de sociale
udgifter

Denne model sigter mod at skabe mere ligelige ekonomiske vilkar mellem
kommunerne — bade pa udgifts- og indtaegtssiden. Som i model 2 ovenfor
sigtes der i denne model mod en kraftigere udligning af forskelle i det socia-
le udgiftspres mellem kommunerne. Men herudover sigtes der mod en storre
ligestilling pa indtegtssiden ved at inddrage det kommunale provenu af sel-
skabsskat og pensionsafgifter i udligningen af beskatningsgrundlag. Der er
pa nuvaerende tidspunkt betydelige forskelle mellem kommunerne i prove-
nuet fra disse indtaegtskilder. Ved at inddrage dem i udligningen pa samme
made som de gvrige kommunale skattekilder, skabes der sterre lighed i de
okonomiske vilkér mellem kommunerne pé indtagtssiden.

Endvidere sigter denne model pa at give de svageste kommuner et storre
incitament til at tilvejebringe en positiv udvikling i deres skattegrundlag.
Derfor indebarer modellen bl.a., at tilskuddet til kommuner med svagt be-
skatningsgrundlag (§ 18 tilskuddet) fastfryses for en 4-arig periode.

Med henblik pé at forenkle systemet forudsettes det endvidere i denne mo-
del, at boligstetteudligningen for kommunerne i hovedstadsomradet og aids-
og blederudligningsordningerne for amtskommunerne afskaffes.

Nedenfor er vist hovedtrekkene 1 modellen.

Kommuner:

e Det nuvaerende bloktilskud omlaegges til en fordeling efter indbyg-
gertal.

e Udligningsniveauet forhejes i forhold til det niveau, som ville vere
neutralt i forhold til den nuverende situation — jf. model 1. Udlig-

ningsniveauet fastsattes sdledes — som i model 2 ovenfor - til 45 pct.

e Bloktilskuddet foreges herefter som folge af afskaffelsen af over-
gangsordningerne. Det ovennavnte udligningsniveau fastholdes.

e Det kommunale provenu af selskabsskat og pensionsafgifter inddra-
ges i udligningen.
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Hovedstadsudligningen og § 18 udligningen fastholdes, men udlig-
ningsniveauet i begge ordninger nedsattes — som i model 2 ovenfor -
til 40 pct. I hovedstadsudligningen anvendes i denne model det
samme mal for udgiftsbehovet som i landsudligningen. Samtidig
fastfryses § 18 tilskuddet til den enkelte kommune for en 4-arig pe-
riode.

Der indferes en tre-delt udgiftsbehovsudligning. Udligningen foreta-
ges pa de samlede kommunale drifts- og anlegsudgifter excl. udgif-
ter til administration, forsyningsvirksomheder mv. Udligningsni-
veauet i den demografiske udgiftsbehovsudligning fastsattes til 45
pct., mens udligningsniveauet i den sociale udgiftsbehovsudligning
fastseettes til 75 pct. I hovedstadsudligningen fastsaettes udlignings-
niveauet i bdde den demografiske og den sociale udgiftsbehovsud-
ligning til 10 pct. Herefter indferes der nye kriterier, séledes at virk-
ningen af indferelsen af de nye kriterier vil sla igennem. Der indfo-
res tilsvarende nye kriterier i hovedstadsudligningen. Herudover ind-
fores der en forsinkelse af kriteriet vedrerende ikke-beskaeftigede.

Momsbidraget omlaegges, saledes at det finansieres over bloktil-
skuddet.

Der indferes en @ndret vegtning af grundverdierne pa landbrugs-
ejendomme mv. i forbindelse med opgerelse af de afgiftspligtige
grundverdier med henblik pa at atbede virkningen af indferelsen af
12 promille loftet.

Boligstetteudligningen for kommunerne i hovedstadsomradet afskaf-
fes.

Amtskommuner:
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Bloktilskuddet omlagges til en fordeling efter indbyggertal. Udlig-
ningsniveauet i bade udligningen af beskatningsgrundlag og udlig-
ningen af udgiftsbehov fastsettes til 80 pct.

Der indfores nye kriterier i udgiftsbehovsudligningen.

Momsbidraget omlaegges, sdledes at det finansieres over bloktil-
skuddet.

Aids- og blederudligningsordningsordningerne for amtskommuner-
ne afskaffes.
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De byrdefordelingsmeessige virkninger af modellen fremgar af tabellen ne-
denfor.

Tabel 23.8. Oversigt over de byrdefordelingsmcessige virkninger af indforel-
se af model 3 — en model med udvidelse af udligningen af skattegrundlag og
med scerlig veegt pad udligningen af de sociale udgifter

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner -0,95
@vrige landkommuner -0,84
Centernere landkommuner -0,63
@vrige bykommuner -0,44
Ovrige centerkommuner 0,06
Centralkommuner 0,36

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner -1,22
2 -0,22
3 -0,43
4 -0,03
5 0,23
6 Bedst stillede kommuner 0,55

Kommunalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner -1,23
2 -1,04
3 -0,64
4 -0,04
5 0,33
6 Bedst stillede kommuner 0,45

Tabellen viser, at denne model generelt vil medfere storre byrdefordelings-
massige forskydninger end model 2. Indferelsen i denne model af en udlig-
ning af de kommunale indtegter fra selskabsskat og pensionsafgifter vil
sdledes generelt overfore midler fra hovedstadskommunerne til de ovrige
kommuner og fra bykommunerne til landkommunerne.
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For hovedstadskommunerne betyder denne model, at der skal overfores ca.
1,1 mia. kr. til kommunerne uden for hovedstadsomradet. Inden for hoved-
stadsomradet vil indferelse af en udligningsordning for den kommunale an-
del af selskabsskat medfere betydelige omfordelinger mellem kommunerne i
omradet. Der er pa nuverende tidspunkt et antal kommuner, der har betyde-
lige indtegter fra selskabsskat. For disse kommuner vil udligning af disse
indtaegter fore til betydelige tab i forhold til den nuverende situation.

Omvendt skal det ogsa n@vnes, at en raekke kommuner i hovedstadsomradet
— hovedsageligt kommuner i udkanten af omradet — vil vinde bade pa afskaf-
felsen af boligstetteudligningen og pa indferelse en udligningsordning for
den kommunale andel af selskabsskat og pensionsafgifter.

De byrdefordelingsmaessige virkninger for amtskommunerne af modellen
fremgar af tabellen nedenfor.

Tabel 23.9. Oversigt over de byrdefordelingsmeessige virkninger af model 3
for amtskommunerne — en model med udvidelse af udligningen af skatte-
grundlag og med scerlig veegt pd udligningen af de sociale udgifter

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Kebenhavns Kommune 0,13
Frederiksberg Kommune 0,03
Kebenhavns Amtskommune 0,14
Frederiksborg Amtskommune 0,05
Roskilde Amtskommune 0,05
Vestsjellands Amtskommune 0,03
Storstroms Amtskommune -0,14
Bornholms Kommune -0,65
Fyns Amtskommune -0,01
Senderjyllands Amtskommune -0,07
Ribe Amtskommune -0,03
Vejle Amtskommune -0,07
Ringkebing Amtskommune -0,08
Arhus Amtskommune 0,03
Viborg Amtskommune -0,51
Nordjyllands Amtskommune -0,02

De byrdefordelingsmeessige virkninger af denne model for amtskommunerne
er — som i model 2 ovenfor - ret entydigt, at amtskommunerne i hovedstads-
omradet samt Vestsjallands og Arhus Amtskommuner vil tabe pi denne
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model, mens de ovrige amtskommuner vil vinde. Det samlede tab for ho-
vedstadsamterne er pd ca. 0,3 mia. kr. Virkningen skyldes det forhegjede ud-
ligningsniveau i udligningen af beskatningsgrundlag.

For Kebenhavns Kommune og Kebenhavns Amtskommune vil tabet over-
stige 0,1 procent af beskatningsgrundlaget. Omvendt vil gevinsten for Stor-
stroms, Bornholms og Viborg Amtskommuner overstige 0,1 procent af be-
skatningsgrundlaget, og specielt Bornholms og Viborg Amtskommuner vil
have betydelige gevinster.

Forskellen pa denne model og model 2 for amtskommunerne er, at i model
tre afskaffes aids- og blederudligningsordningerne. Det vil medfere en for-
enkling af udligningen, men har kun helt marginale byrdefordelingsmaessige
virkninger.

23.7. Model 4 — en model med en vidtgaende forenkling af
systemet

Tilskuds- og udligningssystemet er blandt andet blevet kritiseret for at vare
for kompliceret og uigennemskueligt. Denne model imedekommer ikke
mindst denne kritik.

Denne model sigter mod etablering af et forholdsvis enkelt tilskuds- og ud-
ligningssystem. Forenklingen ma i et vist omfang ske pa bekostning af hen-
synet til lighed mellem kommunerne. Modellen indebarer, at der etableres et
forholdsvis enkelt system, hvor en rakke serordninger afskaffes, og der
indfores et ensartet udligningsniveau for alle kommuner og amtskommuner
pa 70 procent. Dette udligningsniveau vil gelde bade i udligningen af be-
skatningsgrundlag og i udligningen af udgiftsbehov. Det forudsettes, at de
serlige udligningsordninger for kommunerne i hovedstadsomradet og for
kommuner med svagt beskatningsgrundlag afskaffes. Endvidere bliver det
nuverende system til korrektion for overudligning unedvendigt og kan der-
for afskaffes.

Denne model indebzarer saledes, at systemet vil bestd af et bloktilskud, som
fordeles efter indbyggertal, og en ensartet udligning af beskatningsgrundlag
og udgiftsbehov med et udligningsniveau pa 70 procent. Herudover supple-
res systemet med en serlig udligningsordning for kommunernes indtegter
fra selskabsskat og pensionsafgifter.

Bortfaldet af de saerlige ordninger for de vanskeligt stillede kommuner mod-
virkes 1 denne model af, at bloktilskuddet fordeles efter indbyggertal og at
udligningsniveauet samtidig forhgjes til 70 procent.
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Bortfaldet af hovedstadsudligningen og udligningen for kommuner med
svagt beskatningsgrundlag indeberer, at det marginale udligningsniveau for
kommunerne i disse to grupper nedsettes fra de nuvarende 85-90 procent til
ca. 70 procent. En nedszttelse af det marginale udligningsniveau vil styrke
kommunernes incitament til at arbejde for akonomisk fremgang i lokalomra-
det, idet kommunen sa vil kunne beholde en sterre del af et foreget skatte-
provenu.

En saddan model vil naturligvis indebare betydelige byrdefordelingsmaessige
forskydninger, bdde mellem de enkelte kommuner og mellem regionerne.
Modellen indeberer sdledes ogséa en skerpet udligning mellem hovedstads-
omréadet og det ovrige land, og der er derfor indarbejdet en korrektion for
regionale lenforskelle i modellen — hvilket dog vil gare modellen mere kom-
pliceret. De byrdefordelingsmessige forskydninger som felge af denne mo-
del fremgar af det folgende.

Nedenfor er vist hovedtrekkene 1 modellen.
Kommuner:

e Det nuverende bloktilskud omlegges til en fordeling efter indbyg-
gertal.

e Udligningsniveauet forhgjes i forhold til det niveau, som ville vere
neutralt i forhold til den nuverende situation — jf. model 1. Udlig-
ningsniveauet fastsettes séledes til 70 pct.

e Bloktilskuddet foreges herefter som folge af afskaffelsen af over-
gangsordningerne. Det ovennavnte udligningsniveau fastholdes.

e Det kommunale provenu af selskabsskat og pensionsafgifter inddra-
ges i udligningen.

e Der indfores en tre-delt udgiftsbehovsudligning. Udligningen foreta-
ges pa de samlede kommunale drifts- og anlaeegsudgifter excl. udgif-
ter til administration, forsyningsvirksomheder mv. Udligningsni-
veauet i bdde den demografiske og den sociale udgiftsbehovsudlig-
ning fastsettes til 70 pct.. Herefter indferes der nye kriterier, séledes
at virkningen af indferelsen af de nye kriterier vil sl igennem. Her-
udover indferes der en forsinkelse af kriteriet vedrerende ikke-
beskaftigede.

e Bidraget til momsudligningen afskaffes og bloktilskuddet reduceres
tilsvarende.
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Der indferes korrektion af tilskuds- og udligningsbeleb for regionale
forskelle 1 lenniveau.

Overudligningsreglen bortfalder.

Folgende ordninger afskaffes:

Hovedstadsudligningen af savel beskatningsgrundlag som udgifts-
behov.

Boligstetteudligningen for kommunerne i hovedstadsomrédet.

Udligningsordningen for kommuner med svagt beskatningsgrundlag
(§ 18 udligningen).

Amtskommuner:

Bloktilskuddet omlagges til en fordeling efter indbyggertal. Udlig-
ningsniveauet i bade udligningen af beskatningsgrundlag og udlig-
ningen af udgiftsbehov fastsettes til 70 pct.

Der indfores nye kriterier i udgiftsbehovsudligningen.

Beskatningen af grundveerdier overflyttes fra amtskommunerne til
staten. Det amtskommunale bloktilskud foreges tilsvarende.

Der indferes nye kriterier i udgiftsbehovsudligningen.

Bidraget til momsudligningen afskaffes og bloktilskuddet reduceres
tilsvarende.

Aids- og blederudligningsordningsordningerne for amtskommuner-
ne afskaffes.

De byrdefordelingsmassige virkninger af modellen fremgar af tabellen ne-

denfor.

455



Et nyt udligningssystem

Tabel 23.10. Oversigt over de byrdefordelingsmeessige virkninger af indfo-
relse af model 4 — en model med en vidtgdende forenkling af tilskuds- og
udligningssystemet

Pct. af beskatningsgrundlag
(+ = tab. - = gevinst)
Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner -1,98
@vrige landkommuner -1,73
Centernere landkommuner -1,23
@vrige bykommuner -1,17
Ovrige centerkommuner -0,15
Centralkommuner 0,92

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner -2,03
2 0,45
3 -0,95
4 -0,25
5 0,43
6 Bedst stillede kommuner 0,56

Kommunalgkonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner -2,13
2 -1,93
3 -1,48
4 -0,36
5 1,15
6 Bedst stillede kommuner 0,47

Tabellen viser, at denne model generelt vil vere til fordel for udkantskom-
munerne og de darligst stillede kommuner set ud fra et regionalekonomisk
og et kommunalgkonomisk synspunkt. Omvendt vil centralkommunerne og
kommunerne med det bedste regionalgkonomiske og kommunalgkonomiske
udgangspunkt tabe pa denne ordning.

Inden for kommunegrupperne vil der dog ogsa veare betydelige variationer
mellem kommunerne.
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Det kan bemarkes, at hovedstadskommunerne generelt vil fa tab pa denne
ordning. Samlet set vil ordningen betyde, at der skal overfores yderligere ca.
3,5 mia. kr. fra hovedstadskommunerne til kommunerne uden for hoved-
stadsomradet. Det skyldes hovedsageligt forhejelsen af udligningsniveauet i
landsudligningen. Ved et lavere udligningsniveau — som udtryk for en krafti-
gere veegtning af incitamentsmessige forhold i forhold til ligeligheden i
okonomiske vilkar — vil denne overforsel tilsvarende mindskes.

Men samtidig vil modellen indebare, at de hovedstadskommuner, der pa
nuvarende tidspunkt modtager betydelige belgb fra hovedstadsudligningen,
vil fa betydelige tab pad omlagningen. Omvendt vil omlaegningen ikke have
stor betydning for de hovedstadskommuner, der har de hejeste beskatnings-
grundlag. Det skyldes, at gevinsten for disse kommuner ved afskaffelse af
hovedstadsudligningen og omlagning af en reekke bidrag til fordeling efter
folketal stort set vil opveje disse kommuners tab pa det forhgjede udlig-
ningsniveau i landsudligningen.

Ordningen vil generelt vaere en fordel for kommunerne uden for hovedstads-
omradet. Langt hovedparten af disse kommuner vil fa en gevinst pa denne
omlegning. Men der vil dog ogsé uden for hovedstadsomradet vare enkelte
kommuner, der vil fa tab p4 omlaegningen. Disse tab vil dog typisk vere af
mindre omfang.

De byrdefordelingsmaessige virkninger for amtskommunerne fremgar af
tabellen nedenfor.
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Tabel 23.11. Oversigt over de byrdefordelingsmcessige virkninger for amts-
kommunerne af indforelse af model 4 med en vidtgaende forenkling af til-
skuds- og udligningssystemet

Pct. af beskatningsgrundlag

(+ = tab. - = gevinst)
Kebenhavns Kommune -0,04
Frederiksberg Kommune -0,33
Kebenhavns Amtskommune -0,13
Frederiksborg Amtskommune -0,21
Roskilde Amtskommune -0,15
Vestsjellands Amtskommune 0,26
Storstrems Amtskommune 0,20
Bornholms Kommune -0,05
Fyns Amtskommune 0,21
Senderjyllands Amtskommune 0,17
Ribe Amtskommune 0,11
Vejle Amtskommune 0,03
Ringkebing Amtskommune 0,03
Arhus Amtskommune 0,00
Viborg Amtskommune -0,22
Nordjyllands Amtskommune 0,15

Generelt vil amtskommunerne i hovedstadsomradet samt Bornholms og Vi-
borg Amtskommuner vinde pa denne model, mens de gvrige amtskommuner
vil fa tab pd modellen. Der er 3 amtskommuner, der vil f4 gevinster pa over
0,2 procent af beskatningsgrundlaget, og der er tilsvarende 3 amtskommu-
ner, der vil fa tab pa 0,2 procent af beskatningsgrundlaget eller derover.

23.8. En yderligere model med scerlig veegt pd forholdene
for storbyer og centerkommuner

Koebenhavns Kommune har foreslaet, at der — ud over de fire ovenstaende
modeller — ogsé gennemferes beregninger pa virkningen af en model, hvor
der leegges sarlig vagt pa forholdene i storbyer og centerkommuner.
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I denne model tages der udgangspunkt i model 1 ovenfor, men hvor der her-
udover indgéar felgende forhold.

Kommuner:

e Den nuvarende fordeling af selskabsskat opretholdes, men videre-
fordelingsreglerne afskaffes. Safremt selskabsskatterne skal udlig-
nes, foreslas en forhgjelse af kommunernes andel af selskabsskatten,
sa den naermer sig niveauet for personskatterne.

e Budgetgarantien fordeles efter de sociale kriterier.

e Der indferes korrektion af tilskuds- og udligningsbeleb for regionale
forskelle i lenniveau.

Amtskommuner:

e Loenregulering indarbejdes i udligningen.

Med hensyn til fordeling af selskabsskat indgar det i modellen, at den nuvee-
rende viderefordelingsregel ophaves, saledes at hele det kommunale prove-
nu af selskabsskat tilfalder selskabets hjemstedskommune.

Med hensyn til fordelingen af budgetgarantien efter sociale kriterier skal det
bemarkes, at det i beregningen er forsegt at illustrere virkningen heraf ved,
at et belob pa skensmassigt 10 mia. kr. er taget ud af bloktilskuddet og i
stedet fordelt efter det sociale udgiftsbehov.
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De byrdefordelingsmaessige virkninger af modellen er illustreret nedenfor.

Tabel 23.12. Oversigt over de byrdefordelingsmeessige virkninger af indfo-
relse en modelforeslaet af Kabenhavns Kommune

Pct. af beskatningsgrundlag
(+ = tab. - = gevinst)
Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner -0,36
@vrige landkommuner -0,40
Centernere landkommuner -0,23
@vrige bykommuner -0,05
Ovrige centerkommuner 0,33
Centralkommuner 0,02

Regionalekonomisk udgangspunkt

1 Dérligst stillede kommuner -0,51
2 -0,58
3 -0,14
4 0,15
5 0,15
6 Bedst stillede kommuner 0,38

Kommunalgkonomisk udgangspunkt

1 Darligst stillede kommuner -0,56
2 -0,48
3 -0,18
4 0,16
5 -0,10
6 Bedst stillede kommuner 0,33

Tabellen viser, at denne model generelt vil vere til fordel for udkantskom-
munerne og de kommuner, der er dérligst stillede ud fra et regionalekono-
misk og kommunalekonomisk udgangspunkt.

De fleste kommuner i hovedstadsomradet vil tabe pa denne model, men alli-
gevel vil hovedstadsomradet som helhed fé en gevinst pa ca. 0,3 mia. kr. Det
skyldes ikke mindst, at Kebenhavns Kommune vil vinde ca. 0,6 mia. kr. pd
modellen.
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Det skal i gvrigt om modellen bemarkes, at den blandt andet indeberer, at
der fordeles et belob pé skensmaessigt 10 mia. kr. efter det sociale udgiftsbe-
hov, og at der samtidig foretages en udligning af udgiftsbehov pa det samme
grundlag. Der er siledes i modellen tale om en dobbelt kompensation af
udgiftsbehov. Der er med andre ord ikke en samlet konsistens i modellen.

Med hensyn til den kommunale andel af selskabsskat skal det bemerkes, at
det nuveerende system med viderefordeling sigter mod at fordele den kom-
munale andel af provenuet til de kommuner, hvor indtegterne er optjent.

Udvalget har i kapitel 18 overvejet en model, hvor viderefordelingen af sel-
skabsskat erstattes af en udligningsordning, som sigter mod en mere ligelig
fordeling af selskabsskatterne mellem kommunerne, uanset hvor de er op-
tjent. En sddan ordning indgar i model 3 og 4 ovenfor. Denne ordning vil
saledes vaere i trad med de udligningsordninger, der gaelder for de ovrige
storre kommunale indtagtsposter.

Den ordning vedrerende den kommunale andel af selskabsskatterne, som
foreslas 1 denne model, ville indebere, at hele den kommunale andel af sel-
skabsskatten ville tilfalde selskabets hjemstedskommune, uanset hvor ind-
tegterne var optjent. Det afgerende vil sdledes vare, hvor selskabets hoved-
sede ligger, og ikke hvor produktionen foregér. Det ville i praksis fore til en
noget mere ulige fordeling af den kommunale andel af selskabsskatterne, og
det ville i en raekke tilfaelde fore til, at en kommune ikke ville fa andel i sel-
skabsskatten fra et selskab, uanset at en vasentlig del af selskabets virksom-
hed foregik i kommunen.

23.9. Eksempler pd virkningen af modellerne ved en for-
agelse af beskceftigelsen

Nedenfor er det gennem nogle regneeksempler forsegt at illustrere, hvordan
tilskuds- og udligningssystemet pavirkes af en foregelse af beskaftigelsen i
forskellige typer af kommuner. Der henvises i den forbindelse til problem-
stillingen vedrerende udligningssystemet og incitamentsvirkninger, jf. kom-
missoriet.

Taleksemplerne illustrerer virkningen af, at 10 personer gar fra ledighed til
beskeaftigelse. Det er forudsat, at der er tale om forsikrede ledige, dvs. at der
ikke er kommunale besparelser pa kontanthjelp i den forbindelse. Det er
endvidere forudsat, at hver enkelt person vil fi en indkomstfremgang pa
50.000 kr. arligt som folge af overgangen fra ledighed til beskeftigelse, dvs.
en samlet veekst i det kommunale udskrivningsgrundlag pa 500.000 kr.
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Forudsatningerne er sidledes de samme, som er anvendt i de tilsvarende be-
regninger for det nuvearende tilskuds- og udligningssystem, jf. kapitel 13,
afsnit 13.3, som er gengivet i nedenstdende tabel 23.13.

I tabellerne nedenfor er denne virkning illustreret for det nuvarende system
samt for hver af de modeller, der indgér i dette kapitel. Det skal understre-
ges, at der her alene er set pa de umiddelbare konsekvenser for skatteprove-
nu og virkninger fra tilskuds- og udligningssystemet. Besparelser pé forst og
fremmest kontanthjelpsomradet og eventuelle udgiftsendringer pa det socia-
le omréade er derimod ikke medtaget. Disse a@ndringer vil i gvrigt veere van-
skelige at skenne mere pracist over.
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Tabel 23.13. Det nuveerende udligningssystem - illustration af den okonomi-
ske virkning for en kommune af et fald i ledigheden pa 10 personer (+: ind-
teegter, - udgifter)

Kommune Kommune Kommune
uden for uden for i hoved-
hoved- hoved- stadsom-
stadsom- stadsom- radet

riadet radet med
svagt be-
skatnings-
grundlag

Andring i udligning af udgiftsbe-

hov
- landsudligning -112 -112 -112
- hovedstadsudligning -126
Andring i udligning af beskat-
ningsgrundlag
- landsudligning -55 -55 -55
- hovedstadsudligning -42
- § 18 udligning -49
Ovrige ordninger 8 12 9
Foraget skatteprovenu som folge 100 100 100

af en stigning i udskrivnings-
grundlaget pa 500.000 kr. (forud-
sat udskrivningsprocent pd 20)

Samlet virkning pa skat, tilskud og -59 -104 -226
udligning

Naér der alene ses pa den gkonomiske virkning af skat, tilskud og udligning,
vil der i det nuveerende system vere et tab for alle typer af kommuner i for-
bindelse med en foregelse af beskeftigelsen. Men det ma formodes, at dette
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tab i de fleste tilfeelde vil blive mere end opvejet af kommunale besparelser
pa kontanthjelp og evrige foranstaltninger for ledige.

Tabel 23.14. Model 1 - illustration af den okonomiske virkning for en kom-
mune af et fald i ledigheden pd 10 personer (+: indtegter, -: udgifter)

Kommune Kommune Kommune
uden for uden for i hoved-
hoved- hoved- stadsom-
stadsom- stadsom- radet

radet radet med
svagt be-
skatnings-
grundlag

Andring i udligning af udgiftsbe-

hov
- landsudligning -101 -101 -101
- hovedstadsudligning -138
Andring i udligning af beskat-
ningsgrundlag
- landsudligning -44 -44 -44
- hovedstadsudligning -46
- § 18 udligning -46

Ovrige ordninger

Foraget skatteprovenu som folge 100 100 100
af en stigning i udskrivnings-

grundlaget pa 500.000 kr. (forud-

sat udskrivningsprocent pa 20)

Samlet virkning pa skat, tilskud og -45 -91 -229
udligning

De okonomiske konsekvenser af model 1 i forbindelse med en foregelse af
beskaftigelsen adskiller sig ikke markant fra virkningerne i det nuverende
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system. For kommunerne uden for hovedstadsomréadet er der dog en mindre

forbedring.

Tabel 23.15. Model 2 - illustration af den okonomiske virkning for en kom-
mune af et fald i ledigheden pd 10 personer (+: indtegter, -: udgifter)

Kommune
uden for
hoved-
stadsom-
radet

Andring i udligning af udgiftsbe-
hov

- landsudligning -205
- hovedstadsudligning

Andring i udligning af beskat-
ningsgrundlag

- landsudligning -49
- hovedstadsudligning

- § 18 udligning

Ovrige ordninger

Foraget skatteprovenu som folge 100
af en stigning i udskrivnings-

grundlaget pa 500.000 kr. (forud-

sat udskrivningsprocent pa 20)

Samlet virkning pa skat, tilskud og -154
udligning

Kommune
uden for
hoved-
stadsom-
radet med
svagt be-
skatnings-
grundlag

-205

100

-195

Kommune
i hoved-
stadsom-
radet

100

-221

Model 2 indebzerer en oget vaegt pa udligning af det sociale udgiftspres. Det
forer til, at ndr udgiftspresset i en kommune falder — som i dette eksempel i
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forbindelse med et fald i ledigheden — vil det give kraftigere udslag i udlig-
ningen af udgiftsbehov. Det fremgar da ogséa af dette eksempel, at kommu-
nernes tilskud fra landsudligningen af udgiftsbehov vil falde mere end i mo-

del 1 i forbindelse med et fald i ledigheden.

Tabel 23.16. Model 3 - illustration af den okonomiske virkning for en kom-
mune af et fald i ledigheden pa 10 personer (+: indteegter, -: udgifter)

Kommune
uden for
hoved-
stadsom-

radet

Andring i udligning af udgiftsbe-
hov

- landsudligning
- hovedstadsudligning

Andring i udligning af beskat-
ningsgrundlag

- landsudligning -49
- hovedstadsudligning

- § 18 udligning

Ovrige ordninger

Foraget skatteprovenu som folge 100
af en stigning i udskrivnings-

grundlaget pa 500.000 kr. (forud-

sat udskrivningsprocent pa 20)

Samlet virkning pa skat, tilskud og 51
udligning

Kommune Kommune
uden for i hoved-
hoved- stadsom-
stadsom- radet
radet med
svagt be-
skatnings-
grundlag

-49 -49
41

100 100
51 10
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I model 3 er det forudsat, at der indferes en forsinkelse af kriteriet vedreren-
de ikke-beskaeftigede. Det betyder, at udligningen af udgiftsbehov ikke
umiddelbart vil blive pavirket af et fald i ledigheden. Virkningen vil dog sla
igennem med nogle ars forsinkelse, og herved give et storre tidsrum med
henblik pa realisering af mulige besparelser i de kommunale udgifter og
finansiering af eventuelle investeringsudgifter mv.

I model 3 er det endvidere forudsat, at § 18 tilskuddet fastfryses for en 4 érig
periode. Det vil sige, at en forbedring af skattegrundlaget for en kommune
med svagt beskatningsgrundlag ikke umiddelbart vil fere @ndringer i kom-
munens § 18 tilskud.

Samlet set vil denne model saledes fore til umiddelbare gevinster pé skat,
tilskud og udligning i alle kommunetyper. Hertil kommer — som i de ovrige
modeller — nettobesparelser pa de sociale omrade.
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Tabel 23.17. Model 4 - illustration af den okonomiske virkning for en kom-
mune af et fald i ledigheden pa 10 personer (+: indtcegter, -: udgifter)

Kommune Kommune Kommune
uden for uden for i hoved-
hoved- hovedstads- stadsom-
stadsom- omradet radet

radet med svagt
beskatnings-
grundlag

Andring i udligning af udgifis-
behov

- landsudligning
- hovedstadsudligning

Andring i udligning af beskat-
ningsgrundlag

- landsudligning =77 =77 =77
- hovedstadsudligning

- § 18 udligning

Ovrige ordninger

Foraget skatteprovenu som 100 100 100
folge af en stigning i udskriv-

ningsgrundlaget pa 500.000 kr.

(forudsat udskrivningsprocent

pd 20)

Samlet virkning pa skat, tilskud 23 23 23
og udligning

I model 4 — som indebarer en betydelig forenkling af systemet — bliver alle
typer af kommuner udlignet pa samme made. Der er derfor ikke forskel pa
virkningen for de tre nevnte kommunetyper. I alle typer af kommuner vil
der vaere en vis gevinst pa skat, tilskud og udligning. Gevinsten fremkommer
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dels som folge af det lavere udligningsniveau for hovedstadskommuner og
kommuner med svagt beskatningsgrundlag, dels pa grund af forsinket gen-
nemslag af @ndringer i kriteriet vedrerende ikke-beskaftigede.

23.10. Bonuspuljen og scertilskud

Bonuspuljen

Udvalgets overvejelser om afvikling af Bonuspuljen indgér ikke i de opstil-
lede kombinerede modeller, idet udvalget finder, at dette spergsmal kan
veelges at handteres sarskilt. Der henvises til udvalgets overvejelser og anbe-
falinger i kapitel 22.

Scertilskud

Pa nuvarende tidspunkt eksisterer der nogle sertilskudsordninger for van-
skeligt stillede kommuner. Det er det sdkaldte udligningstillaeg i henhold til
udligningslovens § 18 a (411,6 mio. kr. 1 2004), tilskuddet til vanskeligt
stillede kommuner i henhold til udligningslovens § 19 (102,9 mio. kr. i
2004) og tilskuddet til kommuner i hovedstadsomradet med sarlige ekono-
miske vanskeligheder i henhold til udligningslovens § 20 (294,8 mio. kr. i
2004).

For amtskommunerne er der et tilskud til serligt vanskeligt stillede amts-
kommuner i henhold til udligningslovens § 19 (62,0 mio. kr. i 2004).

Sertilskuddene sigter mod at give mulighed for at tilgodese de vanskeligt
stillede kommuner for forhold, som der ikke i tilstreekkeligt omfang kan
tages hensyn til i det generelle udligningssystem. En del af tilskuddene efter
§§ 19 og 20 fordeles efter ansegning og giver derfor mulighed for en mere
individuel vurdering af den enkelte kommunes ekonomiske situation. I den-
ne vurdering vil der ogsd kunne indgé et vist element af sken.

De modeller, der er vist i dette kapitel, indeholder i et vist omfang nogle af
de forhold, som hidtil har indgéet i fordelingen af sertilskud. Det vil derfor
vaere naturligt, at det i denne forbindelse overvejes at afskaffe eller omlegge
disse tilskud.

Det indgar dog ogsé allerede som en forudsatning for de opstillede modeller
i dette kapitel, at det nuvarende udligningstilleeg i henhold til udligningslo-
vens § 18 a, afskaffes. Det samme galder for tilskuddet til vanskeligt stillede
amtskommuner i henhold til § 19.
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Det indgér ligeledes som en beregningsmeessig forudsaetning, at tilskuddet til
kommunerne 1 hovedstadsomradet 1 henhold til § 20 neutraliseres i de viste
beregninger.

Det mé dog realistisk set vurderes, at der ogsé efter en udligningsreform vil
vaere behov for en form for sartilskud, som giver mulighed for at tage hejde
for nogle forhold, som vanskeligt vil kunne tilgodeses gennem det generelle
system. Det er udvalgets opfattelse, at kriterierne for fordeling af eventuelle
sertilskud efter en udligningsreform ma overvejes i lyset af den konkrete
okonomiske situation for kommunerne pa dette tidspunkt. Udvalget har ikke
udarbejdet udkast til nye sertilskudsordninger. Malet ber dog efter udvalgets
opfattelse vaere, at sertilskudsordningerne bliver af vesentligt mindre om-
fang end 1 dag. Eksempelvis séledes, at der alene bibeholdes den sakaldt
diskretionzre del af § 19 puljen svarende til godt 100 mio. kr., samt ca. 2/3
af den diskretionere § 20 pulje, finansieret af 0,07 pct. af
beskatningsgrundlaget. Dette ville for § 20 puljens vedkommende svare til
forholdene for 1995, hvor § 20 puljen blev eget til 0,1 pct. af
hovedstadsomréadets beskatningsgrundlag for at tilgodese kommuner med
socialt belastede boligomrader.

Det skal i forbindelse med sertilskudsmidlerne til vanskeligt stillede kom-
muner uden for hovedstadsomradet tages i betragtning, at der nappe 1 til-
streekkelig grad i de oven for viste kombinerede modeller har kunnet tages
hensyn til tab ved maksimering af den kommunale grundskyldspromille for
landbrugsjord m.v.

Det kan yderligere navnes, at der ved tidligere udligningsreformer har veret
overgangsordninger, siledes at der blev ydet tilskud til de kommuner, der
havde tab over en vis sterrelse som foelge af reformen. Disse tilskud blev
herefter aftrappet over nogle ar.

23.11. Sammenfatning

Udvalget har pa grundlag af de analyser, som er foretaget i de foregaende
kapitler, opstillet fire forskellige modeller for @ndringer af tilskuds- og ud-
ligningssystemet. Det skal dog understreges, at der ikke hermed er taget
stilling til hvilke elementer, der vil skulle indgé i en udligningsreform. Det er
regeringens opgave at stille forslag til den konkrete udformning af en udlig-
ningsreform.
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I alle modeller er det forudsat, at der forinden afvikles en raekke midlertidige
overgangsordninger for tidligere gennemforte refusionsomlagninger og an-
dre finansieringsendringer.

Den forste model er en modernisering og ajourfering af systemet, men sigter
herudover ikke mod en omfordeling i forhold til det nuvarende system. Mo-
dellen har saledes pé kort sigt begrensede byrdefordelingsmessige konse-
kvenser, men vil kunne have storre konsekvenser pa laengere sigt.

De gvrige tre modeller indebarer som model 1 en modernisering og ajourfo-
ring af systemet, men har herudover et mere specifikt sigte.

Model 2 sigter specielt pa en kraftigere udligning af forskelle i det sociale
udgiftspres mellem kommunerne. Baggrunden er, at der er betydelige for-
skelle mellem kommunerne med hensyn til den sociale belastning, og at
kommunerne kun har begrensede muligheder for at pavirke disse forhold.
Herudover indebarer modellen en kraftigere udligning af skattegrundlaget
med henblik pé at skabe storre lighed i de ekonomiske vilkar mellem kom-
munerne. Der sigtes saledes i denne model mod ligheden i vilkarene mellem
kommunerne pa bade udgifts- og indtegtssiden. Modellen vil navnlig vaere
til fordel for de udsatte kommuner, men modellen har dog mindre byrdefor-
delingsmeessige virkninger end model 3 nedenfor.

Model 3 sigter som model 2 pa en kraftigere udligning af forskelle i det so-
ciale udgiftspres, men herudover sigter denne model ogsé pé en sterre lighed
i de gkonomiske vilkér pd indtegtssiden. Det sker ved at inddrage indtegter,
som ikke hidtil er blevet udlignet, i udligningen af beskatningsgrundlag. Det
drejer sig om det kommunale provenu af selskabsskat og pensionsafgifter. I
denne model fokuseres der séledes pd hensynet til ligelige ekonomiske be-
tingelser mellem kommunerne. Modellen vil indebere betydelige byrdefor-
delingsmessige forskydninger i forhold til den nuvarende situation.

Model 4 sigter i modsetning til model 2 og 3 ovenfor ikke forst og fremmest
mod at skabe storre lighed mellem kommunerne pa udgifts- og indtaegtssi-
den. Modellen sigter derimod mod en vidtgadende forenkling af systemet.
Hermed imedekommes en del af den kritik, der har veret rejst mod syste-
met. Systemet er blandt andet blevet kritiseret for at veere for kompliceret og
uigennemskueligt.

I denne model opstilles der saledes et forholdsvis enkelt system. Det skal
bemerkes, at forenklingen til dels sker pa bekostning af hensynet til lighed
mellem kommunerne i hovedstadsomrddet. Modellen vil indebaere betydeli-
ge byrdefordelingsmaessige forskydninger i forhold til det nuverende sy-
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stem. Forskydningen modificeres dog i et vist omfang som felge af en forud-
sat indforelse af korrektion for regionale lenforskelle.

Endelig er der foretaget beregninger pa en model foresldet af Kgbenhavns
Kommune. I denne model er der lagt serlig vaegt pa forholdene i de sterre
byer og i centerkommunerne. Det sker ved, at viderefordelingen af selskabs-
skat 1 denne model afskaffes, og at budgetgarantien fordeles efter udgiftsbe-
hov i stedet for efter bloktilskudsneglen.

De byrdefordelingsmaessige forskydninger af disse modeller er sammenfattet
1 tabellen nedenfor.
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Tabel 23.18. Oversigt over de byrdefordelingsmcessige virkninger af indfo-
relse af model 1- 5. I tabellen angives tab og gevinst som procent af beskat-
ningsgrundlag (+ = tab, - = gevinst).

Model 1 Model2 Model3 Model4 Model
fore-
sliet af
Keben

havns
Kom-
mune

Geografisk udgangspunkt

Udkantskommuner -0,65 -0,86 -0,95 -1,98 -0,36
@vrige landkommuner -0,75 -0,68 -0,84 -1,73 -0,40
Centernare landkommuner -0,68 -0,39 -0,63 -1,23 -0,23
@vrige bykommuner -0,33 -0,35 -0,44 -1,17 -0,05
@vrige centerkommuner 0,19 0,04 0,06 --0,15 0,33
Centralkommuner 0,26 0,29 0,36 0,92 0,02

Regionalekonomisk ud-

gangspunkt
1 Darligst stillede kommuner -0,54 -1,03 -1,22 --2,03 -0,51
2 -0,11 -0,31 -0,22 0,45 -0,58
3 -0,27 -0,37 -0,43 -0,95 -0,14
4 0,09 0,03 -0,03 -0,25 0,15
5 0,06 0,21 0,23 0,43 0,15
6 Bedst stillede kommuner 0,23 0,50 0,55 0,56 0,38

Kommunalekonomisk ud-

gangspunkt
1 Darligst stillede kommuner -0,71 -1,04 -1,23 -2,13 -0,56
2 -0,68 -0,88 -1,04 -1,93 -0,48
3 -0,48 -0,57 -0,64 -1,48 -0,18
4 0,08 -0,02 -0,04 -0,36 0,16
5 0,20 0,24 0,33 1,15 -0,10
6 Bedst stillede kommuner 0,21 0,45 0,45 0,47 0,33
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24. Udligning og kommunestruktur

24.1. Indledning

Finansieringsudvalgets arbejde med en vurdering af det kommunale tilskuds-
og udligningssystem blev ivaerksat i efteraret 2000. Arbejdet var blandt andet
baseret pa ekonomiaftaler mellem regeringen og Kommunernes Landsfor-
ening og desuden forudsat i forbindelse med finansieringsendringer pd over-
forselsomradet.

Efter regeringsskiftet i efteraret 2001 besluttede regeringen, at arbejdet i
Finansieringsudvalget skulle fortsattes, men at der nu skulle sigtes mod en
egentlig reform af systemet. Udvalget fik herefter det kommissorium, som
har ligget til grund for udarbejdelsen af denne betenkning. Kommissoriet
fremgér af betenkningens kapitel 1.

I forste omgang sigtedes mod en afslutning af arbejdet i november 2002.
Men i forbindelse med nedsettelsen af Strukturkommissionen i efterdret
2002 besluttede regeringen at samordne tidsfristerne for Strukturkommissio-
nens og Finansieringsudvalgets arbejde. Fristen for afslutningen af disse
arbejder blev fastsat til udgangen af 2003.

Samtidig fik Finansieringsudvalget til opgave at fremkomme med nogle
forslag til nedvendige tilpasninger af tilskuds- og udligningssystemet til
gennemforelse pr. 1. januar 2004. Der sigtedes herefter mod en reform i to
faser, hvor den ferste fase skulle indeholde en raekke justeringer i kommu-
nernes finansiering, som skulle have virkning allerede fra 2004. Den anden
fase, som skal vare en langsigtet reform af systemet, vil skulle koordineres
med de forslag, som vil komme fra Strukturkommissionen.

P& den baggrund afgav Finansieringsudvalget en rapport i januar 2003:
“Forberedelse af de nedvendige tilpasninger i tilskuds- og udligningssyste-
met til ikrafttraeeden pr. 1. januar 2004”. Udvalgets anbefalinger blev udmen-
tet 1 et lovforslag, som indenrigs- og sundhedsministeren fremsatte i marts
2003. Lovforslaget blev vedtaget af Folketinget i maj 2003 — L 380 af 28.
maj 2003.

Lovendringen indebar, at der fra og med 2004 blev indfort et serligt udlig-
ningstilleeg, som erstattede sterstedelen af det hidtidige seertilskud til saerligt
vanskeligt stillede kommuner. Lovandringen indebar videre, at den midler-
tidige refusionsordning i forbindelse med finansieringsreformen pa det so-
ciale omrade (grundtakstmodellen) blev aflgst af en ordning, hvor kommu-
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nerne modtager et fast arligt tilskud. Det blev vurderet, at denne ordning i
hojere grad kunne sikre, at formalet med reformen ville sl& igennem. Endelig
indebar loveendringen, at en rackke midlertidige ordninger, som efter de geel-
dende regler ville udlebe med udgangen af 2003, blev viderefert for de
kommende ar.

Finansieringsudvalgets kommissorium indebarer, at udvalget kan foresla
@ndringer 1 alle dele af det kommunale tilskuds- og udligningssystem, og i
begrenset omfang i det evrige kommunale finansieringssystem. Derimod har
udvalget ikke kunnet foresla aendringer i opgavefordelingen mellem de for-
skellige niveauer i den offentlige sektor eller @ndringer i kommunestruktu-
ren. Disse forhold er sidelobende med Finansieringsudvalgets arbejde blevet
behandlet i Strukturkommissionen.

Finansieringsudvalgets arbejde har sdledes mattet tage udgangspunkt i den
eksisterende kommunestruktur og opgavefordeling. Men det er klart, at
eventuelle @ndringer i kommunestruktur og opgavefordeling vil give anled-
ning til overvejelser om tilpasninger i tilskuds- og udligningssystemet.

En raekke af udvalgets overvejelser er af mere principiel karakter og dermed
kun i mindre grad afthangig af kommunestruktur og opgavefordeling. Andre
dele af udvalgets overvejelser — specielt 1 forbindelse med udligning af ud-
giftsbehov — er mere specifikt knyttet til den konkrete kommunestruktur og
opgavefordeling.

24.2. Principielle overvejelser

Udvalgets mere principielle overvejelser drejer sig om selve udformningen
af systemet, hvor det er udvalgets opfattelse, at systemet fortsat skal baseres
pa et bloktilskud, en udligning af indtegtsgrundlag og en udligning af ud-
giftsbehov. De hensyn til gennemskuelighed, som en sadan opdeling af til-
skuds- og udligningssystemet i tre blokke tilgodeser, formodes fortsat af
gore sig geldende ogsé efter en strukturreform.

Med hensyn til bloktilskuddet anbefaler et flertal i udvalget, at fordelingen
@ndres til en fordeling efter indbyggertal. Ogsa denne anbefaling vurderes
som vaerende uathangig af eventuelle @ndringer i den kommunale struktur.

Med hensyn til udligning af indtegtsgrundlaget er det udvalgets opfattelse,
at systemet ber baseres pa en landsudligning af beskatningsgrundlag. Udval-
get har herudover overvejet de supplerende udligningsordninger, dvs. hoved-
stadsudligningen og udligningen for kommuner med svagt beskatnings-
grundlag (§ 18 udligningen).
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Udvalget har opstillet en model for en omlagning af § 18 udligningen, og
bemerker herudover, at spergsmalet om, hvorvidt der skal vare en sarlig
udligningsordning for kommunerne i hovedstadsomréadet, ma vurderes i lyset
af det generelle udligningsniveau i landsudligningen. Det skal i den forbin-
delse bemarkes, at udligningsniveauet méa vare en politisk fastsat storrelse,
som fastleegger den enskede grad af udligning mellem kommunerne. Endelig
har udvalget overvejet mulighederne for at inddrage den kommunale andel
af selskabsskat og pensionsafgifter i udligningen, saledes at alle storre kom-
munale indtaegtsposter ville indgé i udligningen.

I og med at udvalgets vurderinger og anbefalinger vedrerende udligningen af
indteegtsgrundlag i et vist omfang er knyttet sammen med nogle eksisterende
administrative og ekonomiske grenser og terskelvardier, vil en strukturre-
form, som endrer pa disse granser, kunne aktualisere en revurdering. Det
drejer sig forst og fremmest om hovedstadsudligningen, hvor der i argumen-
tationen for den gaeldende hovedstadsudligning blandt andet blev henvist til,
at der ved kommunalreformen 1 1970 ikke blev gennemfort princippet om
”en by — en kommune”, som var det generelle princip for det evrige land.
Hvis en strukturreform medferer @ndringer i opgavefordeling eller i den
administrative afgraensning af hovedstadsregionen, vil det kunne afsted-
komme selvstendige overvejelser om hovedstadsudligningen.

Med hensyn til udligningen af udgiftsbehov anbefaler udvalget, at denne
ordning udformes som en differentieret udligning, hvor der foretages en
udligning af de demografiske og strukturelle udgiftsbehov pa grundlag de
samlede kommunale nettodrifts- og anleegsudgifter — dog med mulighed for
at undtage udgifter til administration, forsyningsvirksomheder mv.

Herudover udlignes de sociale udgiftsbehov og udgiftsbehovet vedrerende
udlendinge i separate ordninger. Da der pa denne made bliver tale om tre
separate ordninger, vil der i dette system veere mulighed for at veelge forskel-
lige udligningsniveauer i de tre ordninger. Det kan veare hensigtsmassigt,
hvis der f.eks. enskes en serlig kraftig udligning af de sociale udgiftsbehov.

Disse mere principielle overvejelser om udformningen af udligningen af
udgiftsbehov er relevante, uanset om der foretages endringer i kommune-
struktur og opgavefordeling. Det laegges saledes til grund, at der fortsat pa
kommunalt plan skal leses sével opgaver pé serviceomradet som vedrerende
sociale udgifter og overforsler, og at der fortsat vil veere behov for en udlig-
ning af forskelle i udgiftspresset som folge af demografiske og sociale for-
skelle samt forskelle pa udlendingeomradet.
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24.3. Konkrete overvejelser vedrorende udgiftsbehov

Ud over de mere principielle overvejelser om udformningen af systemet har
udvalget ogsa overvejet en raekke konkrete forhold, som mere specifikt er
knyttet til den nuveerende kommunestruktur og ikke mindst opgavefordeling.
Det drejer sig forst og fremmest om opgerelsen af de udgiftsbehov, som skal
ligge til grund for udligningen af udgiftsbehov.

Opgoerelsen af en kommunes udgiftsbehov er i sagens natur knyttet teet til de
opgaver, som kommunen skal lgse. Hvis der sker @ndringer i opgaveporte-
foljen, ma det give anledning til overvejelser om tilsvarende andringer i
opgerelsen af udgiftsbehovet.

Udvalget har mattet foretage sine analyser pad baggrund af de nuvarende
kommunale opgaver. Pa grundlag heraf har udvalget opstillet nogle modeller
for maling af udgiftsbehovet.

Det ma antages, at hovedparten af de nuvarende kommunale opgaver fortsat
vil skulle loses i kommunalt regi. Udvalgets analyser vedrerende disse ud-
giftsomréader vil saledes fortsat have gyldighed. Men hvis der overfares nye
opgaver til kommunerne eller sker omlaegning af opgaver eller finansie-
ringsomlaegninger, mé der foretages supplerende analyser.

Det skal i den forbindelse erindres, at udligningssystemet er en overbygning
pa det ovrige kommunale finansieringssystem. Det vil sige, at man gennem
udligningssystemet skal forsege at udligne de forskelle i kommunernes ud-
giftspres, der er tilbage efter eventuelle refusioner, grundtakstfinansiering
eller lignende.

De standardkrav, der opstilles til objektive udgiftsbehovskriterier i retning af
arsagssammenheaeng mellem kriterium og udgifter og om kriteriets upéavirke-
lighed, skal ogsé gelde ved identifikation af nye udgiftsbehovskriterier. I
den forbindelse bemarkes, at kriterier, der under en struktur kan vere upa-
virkelige, kan blive pavirkelige under en anden struktur. Det vil saledes kun-
ne galde, hvis et niveau i den offentlige sektor far udvidet sine opgavemaes-
sige befojelser, ligesom det omvendte ogsa kan taenkes. Ogsa dette forhold
vil saledes kunne aktualisere en revurdering af udgiftsbehovene.

24.4. Forhold rettet mod kommunestrukturen

Udvalget har i sine overvejelser veret opmarksom pa, at der i udligningssy-
stemet s& vidt muligt ikke ber vere forhold, der kan opfattes som hindringer
for frivillige kommunesammenlaegninger.
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I det nuverende tilskuds- og udligningssystem indgér der i opgerelsen af en
kommunes udgiftsbehov et sdkaldt grundtilleg, som udger 7,5 mio. kr. pr.
kommune. Dette grundtilleg kan modvirke kommunernes incitament til
kommunesammenlagninger. Hvis to kommuner laegges sammen, vil den nye
kommune — efter en overgangsperiode — kun have ét grundtilleeg, mens de
tidligere kommuner havde et grundtilleeg hver. Den nye kommune vil der-
med fa mindre i tilskud end de to tidligere kommuner ville have faet tilsam-
men. | det nuvaerende system er det dog sadan, at den nye kommune kan
beholde grundtilleggene fra de tidligere kommuner i en overgangsperiode pa
8 ar. Men pa trods af denne overgangsperiode er grundtillaegget blevet opfat-
tet som et negativt incitament for kommunesammenlagninger.

Udvalget har pa den baggrund foresldet, at det nuvaerende grundtilleg af-
skaffes og erstattes med et strukturelt kriterium. Det strukturelle kriterium vil
ikke have negative incitamentsvirkninger i forbindelse med kommunesam-
menlaegninger.

Udvalget forudsatter endvidere et bortfald af en reekke overgangsordninger
og udligningstilleeg pa det kommunale omrade, som i vidt omfang er knyttet
op pa den eksisterende kommunestruktur. I visse ordninger er modtagerkred-
sen blandt kommuner saledes bestemt i loven, ligesom der indgér forskellige
terskelvaerdier og sdkaldte bagatelgraenser, som ligeledes kan vare specifikt
knyttet til den nuvaerende afgraensning af kommunen. Med afskaffelsen af
disse ordninger fjernes saledes ogsa en udligningsmaessig heemsko for kom-
munesammenlagninger — set fra de involverede kommuner.

Det er dermed udvalgets opfattelse, at der i de skitserede modeller for udlig-
ningssystemet kun i begreenset omfang er forhold, der vil kunne opfattes som
okonomiske hindringer for @ndringer i den kommunale struktur — forstdet
som kommunesammenlaegninger. Det gaelder siledes alene for tre forhold.
For det forste geelder der i de modeller, der opererer med en fortsettelse af §
18 udligningen, en granse for beskatningsgrundlaget pr. indbygger, under
hvilken en kommune er berettiget til § 18 tilskud. Hvis en kommunesam-
menlaegning involverer savel kommuner med et beskatningsgrundlag under
som over grensen for tilskud, vil selve sammenlaegningen reducere storrel-
sen af dette tilskud. Dette vil derimod ikke ske, hvis begge/alle de involvere-
de kommuner ligger under henholdsvis over den n@vnte graense.

For der andet indgér der i den gaeldende udligning af udgiftsbehov et kriteri-
um for antallet af 7-16 arige, hvor der beregnes vardien af kriteriet for det
aktuelle ar og vardien tre ar for, og herefter i udligningen valges den hgjeste
vaerdi. Udvalget har ikke foreslaet @ndringer i denne beregning. Da denne

478



Et nyt udligningssystem

beregning er kommunespecifik, vil der ogsa her under visse omstendigheder
kunne opsté et tab ved en kommunesammenlagning.

Det samme gelder for det tredje i tilfaelde af, at der indferes et lignende
”forsinkelsesprincip” for kriteriet vedrerende antal ikke beskeftigede, hvil-
ket er forudsat i visse modeller.

24.5. Sammenfatning

Finansieringsudvalgets arbejde med det kommunale tilskuds- og udlignings-
system er foregaet sidelobende med Strukturkommissionens arbejde.

Udvalget har overvejet og analyseret en rackke forhold, som vil kunne indga
i en reform af tilskuds- og udligningssystemet. De mere grundleggende om-
leegninger af systemet vil ikke veere athengige af kommunestruktur eller
opgavefordeling. Det ma dog bemerkes, at den sarlige ordning vedrerende
tilskud til kommuner med svagt beskatningsgrundlag samt den serlige ho-
vedstadsudligning direkte eller indirekte er baseret pa eller pavirket af den
nuvarende kommunestruktur.

Det skal ogsa bemerkes, at forhold som opgerelsen af en kommunes ud-
giftsbehov naturligvis vil veere afthengig af den til enhver tid geldende op-
gaveportefolje. Hvis der sker @ndringer i de kommunale opgaver, mé udval-
gets analyser saledes suppleres med analyser af, hvordan de nye eller andre-
de opgaver pavirker udgiftspresset og finansieringsstrukturen i kommunerne.
Kravene til de geldende og foresléede udgiftsbehovskriterier vedrerende
blandt andet upavirkelighed vil tillige kunne pavirkes af @ndringer i struktur.

Tilsvarende vil bade @&ndringer i opgaver og kommunestruktur skulle indga i
overvejelserne om fastleggelsen af de konkrete udligningsniveauer i de en-
kelte ordninger.

Det bemarkes endvidere, at der i de vurderede modeller fjernes nogle umid-
delbare omkostninger vedrerende kommunesammenlagninger.

Der vil sdledes blive behov for supplerende analyser og overvejelser i for-
bindelse med endringer i den kommunale struktur og opgavefordeling.
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