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KAPITEL 11

KOMMUNERNE OG STATEN

1.1 Indledning

Amtskommunerne og kommunerne har ansvaret for 60 pct. af
de offentlige udgifter. | en international sammenligning er der
en hgj grad af decentralisering af bade ansvaret og finansierin-
gen af de offentlige udgifter i Danmark. Derfor er det vigtigt
at analysere, om strukturen i den offentlige sektor i Danmark
& hensigtsmaessig, herunder om samspillet mellem stat, kom-
muner og amtskommuner fungerer effektivt.

Hovedstrukturen i forddingen af opgaver mellem stat, amts-
kommuner og kommuner har ligget fast, siden kommunalrefor-
men blev gennemfart i 1970. Udviklingen frem til starten af
1990’ erne gik i retning af, at ansvaret for en rakke offentlige
opgaver blev yderligere decentraliseret. ZEndringernemedfarte
0gsd e starre lokalt ansvar for finansieringen af udgifterne,
idet omfanget af refusionsordninger samt refusionsprocenter
blev nedsat. | 1990’ erneer udviklingenimidlertid get i retning
af, at folketinget har ensket mere direkte at pavirke normer og
standarder pa velfaadsomréder, som er amtskommunernes og
kommunernes ansvar. Pasningsgaranti en pa barnepasni ngsom-
radet og ventelistegarantier pa sygehusomradet er eksempler
herpa. PAbaggrund af den udvikling, der er sket siden kommu-
nalreformen, kan der stilles spergsmal ved, om den nuvaarende
struktur er hensigtsmasssig, og hvisikke, hvilke aandringer der
er behov for. Merekonkret kan man tille spargsmalet, om op-
gaveforddingen mellem stat, kommuner og amtskommuner er
denrigtige.

Kapitlet er fegrdigredigeret den 13. maj 2002.
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Et af formdlenemed at decentralisereden offentligesektorsop-
gaver er at ladeomfanget og kvaliteten af gare af |okale gnsker.
Retten til sdvbestemmelse er vagdifuld. Herved styrkes de
gkonomiskeog politiskeincitamenter til at findeeffektiveloka-
lelgsninger. Det betyder, at der er mulighed for lokalt at prio-
ritere mellem ydd ser og fastlaayge et serviceniveau, der ligger
over dler under gennemsnittet, hvis det er et lokalt gnske.
Kommunerne har ansvaret for bade lasningen og finansierin-
gen af mange af velfagrdsstatens centrale opgaver. Staten har
lagt retningslinjer og minimumsstandarder for nogle af de op-
gaver, kommunerne og amtskommunerne har ansvaret for,
mens der paandre omrader er frierammer. Det er derfor af in-
teresseat fa envurdering af, hvor storekommunernes og amts-
kommunernes frihedsgrader er for deforskellige udgiftsomra-
der.

Det er vigtigt at sikre, at delovgivnings- og incitamentsmaessi-
gerammer for udfard sen af dekommunale opgaver under steat-
ter en effektiv lgsning af disse. Forskdlei kommunernes ud-
gifter kan skyldes, at nogle kommuner udfarer opgavernemin-
dreeffektivt. Det kan vagre et tegn pd at rammernefor udfarel -
sen af de kommunale opgaver ikke e hensigtsmaessige. Der er
derfor behov for analyser af, hvor effektive kommunerne er i
udfare sen af deresopgaver, herunder omkommunensstarrelse
har betydning.

Forskdlei omfanget og karakteren af de offentligeyde ser kan
ogsd have betydning for, hvor folk bosater sig. Det er i ka-
pitlet undersggt, om borgerne, ndr de flytter, inddrager for-
skellei dekommunaleydelser og skatter ved valg af kommune.

En stor de af kommunernes og amtskommunernes udgifter
finansieres af egne skatter i form af indkomstskatter og grund-
skyld, samt brugerbetaling. Hertil kommer indtasgter frastats-
tilskud og refusioner fra staten. Spargsméalet er, om den nuvae
rendesammensadning af finansieringskilder er hensigtsmaessig.

Der er stor forskel i kommunernes gkonomiske vilkar. Disse
forskele udjaavnes delvist gennem det kommunale udlignings-
system. Despargsmal, der naturligt rejser sigi forbindesemed
et sddan system, er, om niveauet for omfordeingen mellem
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kommunerne er rimeligt ud fra fordeingsmaessige betragtnin-
ger, og omomfordeingen melemkommunerneskaber unedige
incitamentsvirkninger. Betyder udligningen eksempelvis, at der
ikke er en tilstraskkdlig tilskyndelse til at skabe nye arbgds-
pladser i en kommune, dler at der er tilskyndelse til at flytte
sociale problemer ud af kommunen?

Den overordnede struktur- og konjunkturpolitik varetages
bedst af staten, og der er derfor behov for at sikre, at de beslut-
ninger, kommunerneog amtskommunernetradfer, er i overens-
stemmelse med hensynet til den overordnede udvikling i de
offentlige udgifter og skatter. Formalet med de arlige kommu-
neforhandlinger er at sikredennekoordinering. Erfaringen med
disseforhandlinger viser, at kommunernekuni et vist omfang
overholder deindgaedeaftaler for udviklingeni skattesatser og
udgifter. Det er derfor et spergsmal, om aftalerne kan indret-
tes, sa debliver overholdt, uden at det indebagrer ungdvendige
restriktioner pa kommunes sdvbestemmelse.

| afsnit 11.2 redegares for principper for bestemmesen af,
hvilkeopgaver der bedst varetages af staten, og hvilkeopgaver
det e hensigtsmaessigt at overladetil kommuner og amtskom-
muner. Afsnit 11.3 indeholder en beskrivelse af kommunernes
og amtskommunernes opgaver og af forskdlei karakteristika
mellem kommunerne og mellem amtskommunerne, som f.eks.
skattesatser, serviceniveau og sociale karakteristika. | afsnit
I1.4 diskuteres forskdlei effektiviteten af kommunale ydel ser
samt hvorvidt forskellei skattesatser og serviceniveau mellem
kommunerne har betydning for, hvor borgerne bosadter sig. |
afsnit 11.5 gennemgas det kommunale udligningssystem, og
incitamentsvirkningernei systemet diskuteres. Statensoverord-
nede styring af kommuner og amtskommuner er emnet for af -
snit 11.6. Der afdluttes med politikanbefalinger i afsnit 11.7.

1.2 Central eller decentral offentlig sektor

Den offentlige sektors organisering har stor betydning for et
lands samlede velfaard og for udbyttet af de ressourcer, den
offentlige sektor lasgger beslag pa. Et centralt spergsmal, der
stillesi forbindel semed organiseringen af den offentlige sektor,
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e séledes, om staten, kommunerne dler amtet skal bestemme,
om en aktivitet skal ivagksadtes, herunder omfang og kraw til
opgavelgsningen. | forlangelse af denne beslutning skal det
afgeres, af hvem og hvordan aktiviteten skal finansieres. Det
skal ligeledes fastlaagges, om det offentligesalv skal producere
ydelsen dler overlade det til andre.

Der er generellefordele ved, at gkonomiske beslutninger fast-
laegges decentralt, fordi der lokalt ma forventes at vagre bedre
information om borgernes gnsker og om produktionsforholde-
ne. Derved bliver der skabt bedre overensstemmelse mellem
borgernes gnsker og udbuddet af ydelser. Dertil kommer, at det
ud over gkonomiske forhold kan have en selvstaandig vaadi i
formaf @get demokratisk og lokal indflydel sei forbindelsemed
lokale prioriteringer, saledes som papeget i den politologiske
litteratur; se f.eks. Bogason (1997) og Christensen mifl.
(2001).2

Der e imidlertid ogsa en raekke situationer, hvor der er argu-
menter for en centralisering af beslutningen eler af produktio-
nen. Eksempdviser det enfordd at vaaefadlesomretsvasnet,
fordi det omfatter alle, og fordi ingen kan dler skal udeukkes
fraat kunne bruge det. Ligeledes kan beslutninger, der tradffes
af en enkdt kommune, have betydning for andre kommuner.
Eksempelvis vil tilladelse til forurening af vandigb i en kom-
mune kunne betyde, at nabokommunens vandlgb ogsa bliver
forurenet. Derfor kan regulering af fadles omrader ikke kun
baseres pa én kommunes prioriteringer. Hvis der er stordrifts-
fordelei produktionen, er der ogsa en gkonomisk fordel ved at
centralisere, forudsat at disse fordde e starre end eventudle
styrings- og kontrolomkostninger. Sddanneforddefindesf.eks.
for naturlige monopoler i dele af forsyningsvirksomhederne.

1) De principielle betragtninger, der diskuteres i dette afsnit, kan
ogsa anvendes i relation til en diskussion af arbejdsdelingen
mellem EU og de enkelte medlemslande.

2) Ud fra en politologisk vinkel er fordelene ved decentralisering
desuden, at det gger den politiske deltagelse, indebagrer sterre
magtdeling, kan styrke den politiske stabilitet, mindsker styrings-
0g kontrolomkostni ngerne samt skaber organi satoriske innovatio-
ner i opgavel gsningen.
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Pa en rackke omrader er ansvaret for at udbyde serviceyde ser
placeret i det offentlige, fordi et konkurrencemarked ikke sik-
rer, at disse ydeser udbydes, dler ikke sikrer et tilstraskkeigt
udbud. | sddannetilfadde kan indfere se af en konkurrencdlig-
nende situation eler decentralisering af produktionen genind-
fare de problemer, der gav anledning til, at velfagdsstaten
overtog opgaven, jf. Sinn (1997). Eksempdvis kan private
forsikringer mod indkomstbortfald ved arbejdslashed betyde,
at forsikringsomfanget bliver for lavt, fordi personer med lav
risiko ikke vil tegne forsikringer og dermed ikke bidrager til
finansieringen. Hvisansvaret for arbejdsl gshedsforsikring blev
en decentral, offentlig opgave, kunne borgere med lav risiko
for arbegjdslgshed reducere deres bidrag til finansieringen ved
at flyttetil en anden kommune. Dermed er de problemer, kon-
kurrencen skabte, blevet genindfart ved en decentral offentlig
forsikringsordning. Derfor er det alt i alt hensigtsmasssigt, at
arbgddashedsforsikring er en statslig opgave.

Nar det skal afgares, hvorvidt beslutninger om og produktio-
nen af offentlige ydelser skal forega centralt eler decentralt,
skal fordele og ulemper ved deto organisationsformer afvejes
over for hinanden. Der er séledes nogle ydelser, hvor en central
beslutning og produktion er at foretragkke, mens decentrali-
sering er fordelagtig for andre ydelser.

Makrogkonomisk stabiliseringspolitik varetages bedst af en
central myndighed. Det skyldes, at de lokale gkonomier nor-
malt er staarkt integreret, og derfor vil f.eks. en ekspansiv poli-
tik i en enkelt kommunei betyddligt omfang pavirkeaktiviteten
uden for den pagaddende kommune. Decentrale myndigheder
med ansvar for lokal stabiliseringspolitik vil ikkei tilstrakke-
ligt omfang tage hensyn til de afledte konsekvenser for andre
kommuner. En central myndighed kan ogsa sikre, at udgiftspo-
litikken er afstemt i forhold til penge- og valutakurspolitikken.
Enfadles stabiliseringspolitik indebaarer endvidere, at den gko-
nomiskerisiko bagesi fadlesskab. En central stabiliseringspo-
litik kan dog kun i begramset omfang tage hensyn til geografi-
skeforskelei konjunkturudviklingen, fordi statsligeinstrumen-
ter alminddigvis er af generd karakter. Dette kani tilfadde af
store dler hyppige decentrale asymmetriske stad gare en cen-
tral stabiliseringspolitik mindre hensigtsmaessig.
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Omfordding af indkomster kan opfattes som en social forsik-
ring, der udjaavner risici for indkomsttab mellem personer. Der
er starst gkonomisk fordel ved at delerisiko, hvisder er et stort
og heterogent befolkningsgrundlag. Derfor er det en fordd, at
omfordelingsopgaven varetages af en central myndighed. For-
delingspolitikken kan ogsa opfattes som et nationalt “ of fentligt
gode’, fordi en helt dler overveende decentral fordeingspoli-
tik kan indebaaeen for lav stette til lavindkomstfamilier. Det
skyldes, at enkommune, der gennemfgrer en politik, somresul-
terer i en kraftigere omfordding framere vestilledetil mindre
vestillede, end andre kommuner, |gber enrisiko for at tiltrak-
ke lavindkomstfamilier, mens mere velstillede familier flytter
til andre omrader.

Skattepalitikken har klare fordelingsmaessige virkninger, og
forddlingspolitikken varetages, som anfart, bedst af den cen-
trale myndighed. Ogsa af andre grunde anvendes en rakke
skatteinstrumenter mest hensigtsmaessigt af centralemyndighe-
der, idet eksternaliteter indebaarer, at der kan opsta en uhen-
sigtsmasssig skattekonkurrence. Hvis decentrale myndigheder
f.eks. kunnefastsadte momssatsen og skattesatsen for kapital-
indkomst, ville satserne blive nedsat for at tiltraskke virksom-
heder og kunder til lokale forretninger.

Der er saledes flereforhold, der traskker i retning af en centra-
lisering, men et helt afgerendeargument for decentralisering pa
en rackke omrader er, at kun en decentral myndighed kan tage
hensyntil forskdlei befolkningens ansker til offentlig service.
Decentralisering af beslutningen om at ivagksadte offentlige
serviceopgaver hviler pa det forhold, at der er forskellei bor-
gernes gnsker til offentligeydd ser, samt at fordelenved mange
af de serviceyddser, det offentligetilbyder, er begramset til et
lokalt omrade.

Ved decentralisering kan den enke tekommunesalv bestemme,
hvilke serviceyddlser den udbyder, og forskelle i borgernes
ansker kan afspelesig i de skat-service-pakker, kommunerne
udbyder. Borgerne har indflydelse pa udbuddet af lokale
serviceyddser, bl.a. via deres stemmeafgivelse til de lokale
valg. Desuden kan borgernesvalg af bopad skommuneafhaange
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Nar borgerne i nogle kommuner vadger et hgjere serviceni-
veal, skal finansieringen udformes sadan, at prisenfor det hgje
serviceniveau betales af borgernei den pagad dende kommune.
Dette kraever, at der anvendes finansieringsformer, der sikrer,
at borgerne palasgges omkostningerneved det val gte serviceni-
veau. Dette kan vagrei form af hgjereindkomstskatter, grund-
skyld dler brugerbetaling. Hvilke indtaggtskilder der ud fra
gkonomiske overvedser er at foretrakke, afhaanger af, hvilke
typer af ydelser der er patale.

Grundskyld (gendomsskat) palasgges — modsat indkomstskat
—enikke-mobil skattekilde og er derfor anvenddlig til finansi-
ering af kommunaleudgifter, fordi borgerne, der bor i kommu-
nen, betaler skatten, og & hgjere serviceniveau vil betyde en
hgjere grundskyld. Desuden er grundskyld mindre forvridende
end indkomstskatten, jf. Det @konomiske Rad (2001a).*

Brug af grundskyld til finansiering af serviceyddser i relation
til boliger kan ogsa gere de budgetansvarlige enheder mere
omkostningsbevidste, jf. Borge og Rattsa (2001). En undersg-
gelseforetaget pa norske data understetter, at der kan veareen
sadan mekanisme. Den viser konkret, at omkostningernetil re-
novation er laverei kommuner, der anvender grundskyld som
finansieringskildei stedet for en generd skat. Sammenhaangen
mellemomkostningsbevisthed og finansieringsformgar viapa
virkningen af grundvaardierne, og en gget grundskyldvil betyde
e faldi grundvaadierne. Detteskaber en sammenhaang mellem
gendomsvaa dierne og budgettets starrelse.

Mange af de yddser, de decentrale myndigheder tilbyder, er
enten naat beslaagtede eler rene private goder. Det er sdledes
aleneden enketebruger, der opnér glasden ved ydelsen. Mange

3) Modellen, der beskrives her, benaa/nes Tiebout-modellen, jf.
f.eks. gennemgangen i Pedersen (1996). Tiebout-modellen anses
for central i forklaringen af fordelene ved decentralisering.

4) OECD (2002) har af samme érsag foresl &et, at ggede kommunale
udgifter finansi eresaf grundskyld frem for agedeindkomstskatter.
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goder kan ofte uden starre problemer udbydes pa det private
marked. Nar det offentligei enrakketilfeddealligevel udbyder
dem, kan det vagre et palitisk gnskeom at sikre borgerneet vist
omfang og enviskvalitet af disseyde ser (merit-gode). Det kan
0gsa skyldes fordelingsmaessige hensyn. Et andet argument er,
at det kan nedbringe omkostningerne for den enkdte, at kom-
munerne star som udbyder, hvis der e stordriftsfordelei pro-
duktionen, dler hvisydd sernefaktisk har trask fadlesmedrene
offentlige goder. Sadanne goder omtalesi den gkonomiske lit-
teratur som klub-goder. Eksempler pa det sidste er fadles

sportsaniaa.

Der skal endviderevaaesammenhaang melemkarakterenaf de
ydelser, der tilbydes, og valget af finansieringsform for disse.
Nér de offentlige ydelser har karakter af forsikring mod ind-
komstbortfald (f.eks. fartidspension), er det bedst, at finansie-
ringskilden er en generd skat, og befolkningsgrundlaget til fi-
nansiering af den type ydeser skal som neevnt vagre stort og
heterogent. Hvisydelseni hgj grad har karakter af et privat go-
de (f.eks. bgrnepasning), kan den vaae hdt dler ddvist fi-
nansieret af brugerbetaling. | den forbindelse skal de forde-
lingsmaessige aspekter dog indga i overvejdsen af finansie-
ringsformen.

De gkonomiske vilkar varierer mellem de forskellige dele af
landet, og de enkdte kommuners udgangspunkt for at finansi-
ere e givet kommunalt serviceniveau via indkomstskatten er
derfor langtfra ens. For at undga store forskelle mellem kom-
munerneer det nadvendigt at udligneforskellenei de gkonomi-
ske vilkar, hvis forskellene i de kommunale skatteprocenter
altovervgiende skal afspejleforskellei omfanget og kvaliteten
af deydeser, kommunerne stiller til radighed.

En anden fordd ved decentralisering er, at forskdlei lokale
omkostninger indgdr, nar omfanget af og kvaliteten for de of-
fentlige ydd ser fastlaggges lokalt, jf. Oates (1999). Eksempd -
vis er det hensigtsmaessige niveau for stgj sandsynligvis ikke
det sammei K gbenhavns centrum som pa L aesg, nér alle for-
dele og ulemper ved at nedbringe stgjniveauet medtages.
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Decentralisering kan gge omkostningsbevistheden, nar flere
producerer den sasmmeydelse, og der er gennemsigtighed med
hensyn til forholdene i de forskellige kommuner. Det gar det
muligt at sammenligne omkostningerne, og derved skabes en
form for konkurrence mellem de lokale enheder. Dette kan
medf erelavereomkostninger.® Endvideregiver decentralisering
muligheder for frugtbare eksperimenter og innovationer, som
andre enheder kan lage af, til forskd fra centralt fastlagte
opgave gsninger.

For enrakke af deyde ser, der udbydes lokalt, vil omkostnin-
gernepr. enhed falde med produktionens sterrelse, men kun op
til et givet niveau. Derefter vil omkostningerne stige dler kva-
liteten falde. Der er ikke nogen gkonomisk fordel i at oprette
decentrale enheder, hvor opgavens art og produktionsforhold
ikke passer sammen med starrel sen.

Decentralisering af beslutninger om at tilbyde den enkdte
borger en offentlig ydel se kan ogsa begraase moral hazard og
egentlig snyd. Moral hazard hentyder til, at den enkete ikke
ger nok for at undga at komme i en situation, hvor vedkom-
mende har behov for en offentlig ydelse. Det resulterer i uhen-
sigtsmasssigt hgjt forbrug af den pagaddende ydelse. | mindre
samfund er der sdledes mulighed for et mere direkte kendskab
til den enkelte borgers personligeforhold og for at pavirke den
enkeltes adfaard, end det centrale niveau har mulighed for.

For at realisere fordeene ved decentralisering er der en rakke
forhold, der skal vaae opfyldt. For det farste er det vigtigt, at
den decentrale enhed har et befolkningsgrundlag, der er pas-
sendei forhold til produktion og finansiering af deyde ser, den
udbyder. For det andet er det vigtigt, at staten understetter vil-
karenefor abenhed om omkostningerne og kvaliteten af de ud-

5) Hypotesen er, at en central myndighed ikke producerer til de la-
veste omkostninger pa grund af “beslutningsfejl”. De fremkom-
mer, hvis bureaukrater og politikereikke primaat tager hensyn til
borgernes nytte (se f.eks. Niskanen (1975) for en uddybning af
disse betragtninger). Né&r flere decentrale myndigheder frembrin-
ger ydelsen, indebazrer det, at sammenligningen af omkostninger-
ne skaber en form for konkurrence, der vil nedbringe omkostnin-
gerne.
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budte ydd ser bedst muligt. Det kan ske ved at offentliggare
analyser af sddanneforskelle. Det skal sikre, at omkostninger-
ne holdes nede, og at en hgjere betaling afspeler forskele i
kvaliteten dler omfanget af de offentlige ydeser. Analyserne
ger det muligt for borgerne at sasmmenligne omkostningerne
samt omfang og kvalitet af ydel serneimellem enhederneog ved
naeste valg at straffe de politikere, der ikke holder omkostnin-
gerne nede. Alternativt kan de utilfredse borgere flytte.
Tilsammen betyder det, at fordelen ved en decentralisering er
sterst, nér mobilitetsomkostningerne er sma, og der er god og
offentlig tilgeangelig information om omkostningerne og kvali-
teten af yddserne.

Dedecentralemyndigheder har ansvaret for finansieringen, nar
de sdlv bestemmer omfanget og kvaliteten af de ydeser, bor-
gerne tilbydes. Omvendt bar den centrale myndighed have
ansvar for finansieringen, hvis den fastlasgger meget klare
normer for de ydeser, der tilbydes lokalt.

Decentralisering kan resultere i, at de ydelser, borgerne til-
bydes, vil variere alt efter, hvor man er bosiddende. Det kan
bade vaaei omfanget, kvaliteten og den konkrete udformning
af ydelsen. Disse forskelle skal der vaare politisk vilje til at
acceptere, og det ma ngdvendigvisikkeopfattes som et brud pa
vefaardssamfundets praamis om “lige muligheder” for alle.
Hvisforskdlenei de offentlige yde ser ikke kan accepteres, er
de beskrevne forde e ved decentraliseringen vaesentlig mindre.

Der kan sdledes ikke uden neamere analyser gives svar pa
spergsmalet, om der er en hensigtsmaessig arbgdsdeling mel-
lem forskellige niveauer i den offentlige sektor. Er der omrd-
der, hvor decentraliseringen er gdet for vidt, eler hvor denikke
er vidtgdende nok? Er der for mange kommuner, og er der be-
hov for bade kommuner og amtskommuner? Har de decentrale
enheder korrekte incitamenter pa udgifts- og indtaggtssiden?
Sidst, men ikke mindst kan man stille spergsmalet: Hvis der
ikke er politisk vilje til at acceptere forskelle i de offentlige
ydelser i de forskellige decentrale enheder, er det s& menings-
fuldt at opretholde en decentral organisering af den offentlige
sektor?



Gramnser for den
kommunale
selvbestemmelse

Selvstaendighed pa
indtaegtssiden

Beslutning,
udferelse og
finansiering

1.3 Kommuner nes opgaver

Den kommunale sektors befgjelser er neavnt alleredei grund-
loven, hvor der star “ Kommunernes ret til under statenstilsyn
at styrederes anliggender ordnes ved lov” . Staten kan palasgge
kommunerne opgaver, men kan ogsa fratage kommunerne op-
gaver. Opgaver som folkeskolen og daginstitutioner er palagt
kommunerne igennem lovgivning, mens opgaver som forsvar
og udenrigspolitik ikke ma udfares kommunalt. Samtidig ma
kommunerne som udgangspunkt ikke drive handel, handvaark
ogindustri, og kommunerne ma ikkeyde stettetil enkeltperso-
ner og virksomheder. Denne begramsning skal sikre private
virksomheder mod urimelig konkurrence og mod begunstigel se
af enkdtpersoner.

Kommunerne har en selvstaandig skatteudskrivningsret og an-
svaret for budgetlaggningen. Men der er begramsninger i denne
ret. S8l edes skal den kommunalegrundskyld som minimumud-
gere 6 promille, og den m& maksimalt udgere 24 promille. De
kommunale myndigheders mulighed for at optage |an er dertil
staarkt begramset. Det er som udgangspunkt kun muligt at op-
tage |an svarendetil anlasgsudgifterne for detakstfinansierede
forsyningsvirksomheder og visseandretyper af kommunalean-
lasgsopgaver. Reglerneindebaarer en meget begraanset ged dsad-
ning i kommunerne. Den langfristede gedd i de danske kom-
muner udger saledesp.t. kun omkring 10 pct. af deresudskriv-

ningsgrundlag.

Kommunerne varetager en lang raskke offentlige service-op-
gaver, jf. tabd 11.1. Nogle af disse opgaver er fastsat fra cen-
tralt hold igennem lovgivning, mens andre er kendetegnet ved
enhgjeregrad af frivillighed. Beslutningen om den kommunale
serviceproduktion er dermed delt mellem stat og kommune. Fi-
nansieringen sker primaert igennem den kommunal e skatteud-
skrivning, menkommunernemodtager samtidig bloktilskudfra
staten og refusion for visse overfarsler. Hovedparten af kom-
munernesindtaegter stammer fraegneskatter. Den kommunale
produktion drivesi stor udstragkning af kommunerne selv; kun
pa enkelte omrader keber kommunerne serviceydeser af pri-
vatefirmaer. | dette afsnit behandles variationen i de kommu-
nale karakteristika og i produktionen af service.
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Tabel 11.L1  De vassentligste offentlige opgaver fordelt pa sektorer

Stat Amter Kommuner
Paliti, forsvar og retsvasen Sygehusomradet Grundskoleuddannelse
Udenrigstjeneste og Sygesikring Barnepasning
udviklingshistand Gymnasier og HF FEldreplge

Videregaende uddanne ser Omsorg for fysisk og Biblioteker
Erhvervsskol euddannel ser psykisk handicappede Sportsfaciliteter

Forskning

Sygedagpenge, barnetil-
skud og folkepensioner
Arbgddgshedsforsikring

og arbgdstilsyn

Kulturelle aktiviteter Visitering og udbetaling

Regional offentlig af kontanthjadp, fartids-
persontransport pension og andre sociale
ydel ser
Aktivering og beskadti-

gelsesprojekter for ikke-
forsikrede ledige
Forsyningsvirksomhed
Miljeforanstaltninger
Redningsberedskab

Kilde: Indenrigsministeriet (1998a).

Stor del af offentlig
servicei kommuner
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En stor ddl af den offentlige service tilvejebringes gennem den
kommunale og amtskommunale sektor. Saledes var knap 60
pct. af alle offentligt ansatte beskadtiget i kommunerne og 20
pct. i amternei & 2001. Denne andel ma forventes at stige,
fordi meropgavernei forbindelse med den forventede vakst i
antallet af addre primeat er placeret i kommuner og amter.

Devigtigsteserviceopgaver i kommunerneer folkeskolen, bar-
nepasning og addreplge, mens de vigtigste opgaver i amterne
e driften af gymnasier, sygehuse samt sygesikringen, jf. tabe
[1.2. Kommunernes nettodriftsudgifter® er vokset med 64 pct.
i aretspriser fra1992til 2001, mensamternes nettodriftsudgif-
ter er steget med 56 pct. i samme periode. De samlede pris- og
Ianstigninger har fra 1992 til 2001 udgjort 21 pct. i kommu-
nerne og 27 pct. i amterne. Bade kommuner og amters netto-

6) Nettodriftsudgifterne er opgjort som de samlede udgifter minus
brugerbetaling. De statslige refusioner er ikke modregnet i ud-
gifterne.



Tabel 11.2  Kommuner og amters opgaver, nettodriftsudgifter

Kommuner Amter
1992 2000 2001 1992 2000 2001
Pct.

Byudvikling og miljg 2 2 2 1 1 1
Forsyning -3 -1 -1 0 0 0
Trafik 3 3 3 4 3 4
Undervisning og kultur 24 23 23 13 11 10
- Heraf folkeskoler 20 19 19 . . .
Sygehusvaesen . . . 49 48 47
Sygesikring . . . 16 17 16
Social og sundhedsvassen 61 63 62 12 15 15
- Heraf daginstitutioner 11 12 11 . . .
Administration 13 11 12 5 5 7
| alt 100 100 100 100 100 100
| at, mia. kr. 96,4 150,1 1584 47,3 71,2 74,2
| alt, i pct. af BNP 10,9 11,6 11,8 5,3 55 55

Anm.: Oplysningernefra 2001 er budgetterede udgifter. Opgerel sen er eksklusive K gbenhavn og Frede-
riksberg. Der er offentliggjort budgetoplysninger for 2002, men pagrund af indfarel sen af grund-
takstmodellen er disse ikke sammenlignelige med tidligere ar.

Kilde: Danmarks Statistik, Statistiske efterretninger, Offentlige finanser 2001:1, 2001:13 og National -
regnskab, offentlige finanser og betalingsbalance 1993:11.

driftsudgifter er steget kraftigere end BNP i perioden 1992 til
2001. Men fordelingen pa opgaver har vaaret nogenlunde kon-
stant i bade kommuner og amter.

Lilleindflydelse pa Desocialeyddser som kontanthjedp og fertidspension er fast-
overfgrderne lagt frastatensside. Den enkete kommune har derfor ingen di-
rekte mulighed for at pavirke sterrelsen af disse, men kan pa-
virke antallet af modtagere gennem visitation og aktivering.
Den mest markante undtagelse er de personligetillag til pen-
sionister, der blandt andet bestar af varmehjadp og medicintil-
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skud, hvor der er nogen kommunal indflydelsepapraksis.” Va-
riationer i kommunernes udgifter til sociale yddser skyldes
derfor primeat forskele i sammensaaningen af befolkningen.

Antallet af indbyggere varierer betragteligt mellem de 275
kommuner, jf. tabel 11.3.2 Den mindste kommune har ca. 2.300
indbyggere (Laesg), og den sterste kommune har nassten %2
mio. indbyggere (K gbenhavn), men over halvdelen af kommu-
nerne har mellem 5.000-15.000 indbyggere.® Der er ogsa vari-
ationi amtskommunernes indbyggertal. Saledes er indbygger-
talleti Bornholmsamtskommunepa44.000, mensArhusamts-
kommunehar godt 640.000 indbyggere. Denenketekommune
og amtskommunes opgaveportef glje er den sammeuanset star-
rese.

Der e store forskdlei befolkningens karakteristika i den en-
kelte kommune, jf. spredningsmalet i tabel 11.4. Det pagedden-
demal er beregnet ved at rangordne kommunerne efter borger-
nes gennemsnitsvaardier for det pageddende karakteristikum.
Dernaest fjernes de mest ekstreme observationer. Det mal, der
er angivet som 10-percentil, angiver vaardien af det pagad dende
karakteristikum for den kommune, hvor netop 10 pct. af kom-
munerne har lavere vaardier af den pagaddende variabel. For
90-percentilenhar netop 10 pct. af kommunerneen hgjerevea-
di end den valgtekommune. Spredningen mellem kommunerne
kan dernaest sammenfattesi et enket tal ved at dividere deto
vagdier med hinanden. Dette er gjort i sidste sgjle.

7 Der er i Finansloven for 2002 afsat et belgb p& 30 mio. kr. til at
andrereglernefor varmetillagy. Samtidiger der blevet igangsat en
undersggel se af praksis for tilkendelse af personlige tillagg.

8) Fra 2003 vil der vage 271 kommuner i Danmark, fordi de fem
kommuner p& Bornholm sl&s sammen til en kommune.

9) K gbenhavns Kommune varetager samtidig de amtslige opgaver i
kommunen, hvilket ogsder tilfad det for Frederiksberg Kommune.
Frederiksberg har ca. 90.000 indbyggere.
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Tabe 11.3  Fordeling af kommunerne efter antallet af
indbyggere, 1/1-2002

Antal
0-1.999 0
2.000-4.999 16
5.000-9.999 118
10.000-14.999 53
15.000-19.999 26
20.000-29.999 23
30.000-50.000 22
50.000-100.000 13
Over 100.000 4

Anm.: Kgbenhavn og Frederiksberg indgér i denne og alle efterfglgende
tabeller over kommunerne, medmindre andet er naant.

Kilde: Danmarks Statistik: Satistiske Efterretninger, Befolkning og valg
2002:1.

Spredningeni befolkningensalderssammensagning er forholds-
vis beskeden. Kun for andelen af addre er der starreforskdle
mellem kommuner. For fuldtidsledige og barn af enligeforsar-
gereer der merevariation, hvor kommunerne med hgjevaa dier
har dobbelt s hgje andele som kommuner med lave sociale
indikatorer. For deameneboliger og statsborgerefra 3.-lande
e forskelene betyddig starre.

Ovenstdende opgarelse giver ikke e billede af variationen i
kommunernes udgiftsbehov, fordi dehgjeudgifter er knyttet til
bade de addste og de yngste. Kommuner med mange addre vil
have store udgifter til addrepleje, mens kommuner med mange
barnefamilier vil have store udgifter til folkeskole og daginsti-
tutioner. For at beregne den enkete kommunes udgiftsbehov
tages der udgangspunkt i kommunernes regnskaber. Herfra
fordelesdeenkdteudgifter pa aldersgrupper. Det beregnes s&-
ledes, hvor meget den enkelte aldersgruppe pavirker kommu-
nens udgifter. | beregningen af udgiftsbehov indgar endvidere
sociaekriterier. Desocialekriterier er blandt andre antallet af
bern af enligeforsgrgereog antal udlaandingefra3.-lande. Nar
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Tabe 11.4  Kommunernes befol kningssammensagning, 2002
Gns.  10-percentil 90-per centil 90p/10p

Pct.

Andel 0-16-arige 20,9 19,5 24,7 1,27
Andd 17-66-arige 66,1 61,8 66,9 1,08
Andel over 67 & 13,0 10,5 16,7 1,59
Fuldtidsledige pr. 100

17-66-arige 4,2 29 6,1 2,10
Statsborgere fra 3.-lande pr.

100 indbyggere 3,35 0,81 3,89 4,80
Barn af enlige forsargere pr.

100 0-17-arige 13,9 7,6 16,5 2,17
Andd almennyttige boliger 19 4 26 6,50

Anm.: Oplysningernevedrgrendea menehbaliger og statshorgerefra3.-lande vedrarer 2001, oplysninger
om fuldtidsledige og bern af enlige vedragrer 2000. 3.-lande er alle lande ekskl. EU, Norden og
Nordamerika.

Kilde: Indenrigsministeriet (2002).

der tages udgangspunkt i de kommunale regnskaber, kan der
vage en tendens til at undervurdere udgiftsbehov til eksem-
pevisaddre, fordi kommuner med mangeaddreaf budgetmaes-
sigedrsager kan blivetvunget til at haverdativt laveaddreud-
gifter pr. person. Udgiftsbehovenevarierer med 14 pct. fra 10-
percentilen til 90-percentilen, jf. tabd 11.5.

Serviceniveau For at vurdere den enkelte kommunes serviceniveau benyttes
bestemmes fra nettodriftsudgifter divideret med deforventede udgifter bestemt
udgiftssiden ved udgiftsbehov.'° Dennemetodekan vaare problematisk, hvis

10) For at sikre, at store udsving i anlaggsvirksomhed ikke far lov at
pavirke opgerelsernei det enkelte &, er det val gt at benytte drifts-
udgifter. Denne metode giver til gengadd misvisende resultater,
fordi der er forskelle i kommunernes made at drive institutioner
p& Nogle kommuner lader private firmaer gje og vedligeholde
daginstitutioner og folkeskoler. Denne driftsmetode medfarer |a-
vere anlagysudgifter, mentil gengad d hgjerel gbendedriftsudgifter
til leje af lokaler. Derudover kan der vaare forskellei kommuner-
nes konteringsprincipper, hvilket kan skaevvride opgerelsen af
serviceniveauet pa de enkelte omréder.
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Tabe 11.5  Kommunernes udgiftsbehov, service og skat, 2002

Gnhs. 10-percentil  90-percentil  90p/10p

Udgiftsbehov pr. indb., kr. 27.983 25.777 29.299 1,14
Serviceniveau 1,00 0,94 1,07 1,14
Beskatningsgrundlag far

udligning 123.170 99.971 136.392 1,36
Beskatningsgrundlag efter

udligning 123.525 116.024 130.530 1,13
Skat/service 1,00 0,93 1,08 1,16
Amts- og kommuneskat, pct. 32,6 31,6 34,2 1,08

Grundskyld, promille

14 6 21 3,50

Anm.: | beskatningsgrundlaget efter mellemkommunal udligning er der indregnet stette til kommuner
med et saaligt lavt beskatningsgrundlag. Udgiftsbehov, serviceniveau, beskatningsgrundlag far
udligning og skat/service vedrarer 2001.

Kilde: Indenrigsministeriet (2002).

Generet mindre
forskellei skat

udgifterneer afhaangigeaf andreforholdendforskelei service.
En ineffektiv kommune kan have hgjere udgifter, uden at det
giver sigudslagi hgjereservice. Malet indeholder saledes bade
forskellei service og forskellei effektivitet. Malt ved hjedp af
denne metode kan der vage betyddige forskele i serviceni-
veauet i de enkelte kommuner. Hvis det antages, at der ikke er
betyddige forskellei effektivitet i deto kommuner, der er an-
givet i tabd 11.5, har kommunen med hgj service en service,
der er 14 pct. starre end kommunen med lav service. Forskel-
len mellem det hgjeste og laveste serviceniveau blandt alle
kommuner udger 36 pct.

Forskelei serviceniveau bliver ikke afspgjlet fuldt ud i skatte-
betalingen. Der er sdledes mindre forskelle mellem indkomst-
skatteni deenketekommuner. Forskellen mellem 10-percenti-
len og 90-percentilen udger 8 pct., mens forskellen mellem de
to ekstreme kommuner udger 22 pct. Der er samtidig meget
store forskelle pd kommunernes beskatning af grundvagdier.
Den hgjeste grundskyldspromille er 24, mens den laveste er 6
promille. Kommunerne udnytter dermed hele det spaand, som
lovgivningen sadter for opkraavning af grundskyld.
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For at bestemme sammenhaangen mellem, hvor meget borgerne
i den enkelte kommune betaler i skat, og hvor meget de mod-
tager i service, divideresbeskatningsniveauet med det beregne-
demal for serviceniveau.™ Et mal for skattetrykket seeites der-
med i forhold til et mal for serviceniveauet. Hvis kommunen
har e lavt skat/service-forhold betaler kommunens borgere
relativt lidt for denleveredeservice. Dette madl indeholder selv-
felgelig ngjagtig de samme fejlkilder som servicemdlet i sig
sdlv. Forskelen mellem den billige og den dyre kommunei ta-
bel 1.5 udger 16 pct., mensforskellen mellem den billigste og
den dyreste kommune blandt alle kommuner udger 49 pct.

Der er betyddige forskelle mellem hovedstadsregionen og res-
ten af landet.™ Den samlede skatteprocent er 1,1 pct. laverei
hovedstadsregionen, mensgrundskyldspromillener 1,2 promil-
le hgjere. Samtidig e den kommunale service generdt hgjere,
det gennemsnitligeserviceniveau i hovedstadsregionener 1,04,
mens den er 0,98 i resten af landet. Forskellene viser sig ogsa
i skat/service forholdet, der udger 0,94 i hovedstadsregionen
0g 1,041 resten af landet. Landsgennemsnittet for beggeindeks
udger 1,00. Borgernei hovedstadsregionen betaler dermed no-
get mindre for den samme offentlige service. Samtidig vil det
pa grund af den tadtere beliggenhed ogsa veae nemmere for
borgerne i hovedstadsregionen at benytte andre kommuners
service. Dette gedder specidt for kulturomradet. Serviceni-
veauet i hovedstadsregionen kan dog veare overvurderet, fordi
der kan vaarehgjereomkostninger forbundet med at tilvejebrin-
ge den samme offentlige service pa grund af hgjere grundpri-
Se,-.13

11) Beskatningsniveauet er defineret som de budgetterede indtasgter
fraindkomstskat, grundskyld og ejendomsvaardiskat i procent af
beskatningsgrundlaget, der pr. definition er lig med kommunens
budgetteredeudskrivningsgrundlagtillagt 7 pct. af de afgiftspligti-
ge grundvaadier.

12) Hovedstadsregionen bestér af K gbenhavn og Frederiksberg samt
kommunerne i Kgbenhavns, Frederiksborg og Roskilde amt.

13) Der er ikke generelt store prisforskelle mellem hovedstadsregio-
nen og resten af landet. For udvalgte fadevarer er priserne i
hovedstadsomradet 2 pct. hgjere end i landet som helhed, jf.
Indenrigsministeriet (1997).
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Hvis der fokuseres pa de enkelte udgiftsomrader frem for de
samlede udgifter, ages den kommunale variation. Det er i tal-
lene forsagt at tage hgjde for forskelle i udgiftsbehov. Dette
sker ved at dividere de samlede udgifter med antal personer i
malgruppen. Eksempelvis sadtes de samlede udgifter til folke-
skoleni forhold til antallet af 7 til 16-arige. Med denne metode
tages der dog ikke hgjdefor forskellei befolkningens sammen-
sadning; f.eks. vil mange tosprogede dever i folkeskolen nor-
malt giveanledning til hgjereudgifter. Variationeni udgifterne
kan bade skyldes forskellei prioriteringer og forskellei pro-
duktivitet. Sdv hvis alle kommuner havde ngjagtig den samme
bef olkningssammensagining og kun opfyldte de statslige mini-
muskrav, ville der pa grund af forskelle i effektivitet stadig
kunneforventes nogen variation i de samlede udgifter pr. eev.

Tabd 1.6 dokumenterer starst variation i udgifternetil kultur
og fritid. Udgifterne pa disse omrader er da heller ikke palagt
statslige restriktioner i sterre udstrakning. Denne dd af de
kommunale udgifter udger imidlertid kun 2-3 pct. af kommu-
nens samlede nettodriftsudgifter, og disse forskelle giver der-
med ikke anledning til store forskdlei kommunernes samlede
serviceudgifter.

For daginstitutionerne bestemmer primaat fire forhold den
kommunale nettoudgift pr. barn. Fadles for alle kommuner er
overenskomsterne med personalet og de minimumskrav, den
statslige styring sedter, herunder regler for foraddrebetaling.
Kommunernekantil gengadd varierepersonalenormeringenog
antallet af tilbudte pladser. Den forholdsvis store variation i
kommunernes udgifter til daginstitutioner vidner om en lille
statslig styring af de samlede udgifter pa dette omrade. Der er
dahdler ikke statslige krav om, at kommunen skal opfylde en
pasningsgaranti; til gengadd dbner lovgivningen mulighed for,
at kommuner med pasningsgaranti kan haeve foraddrebetalin-
gen i daginstitutionerne.

For folkeskolen er der noget mindrespredningi udgifterne. Der
er da ogsa pa dette omrade en mere direkte sammenhaang mel-
lem antallet af barn og antallet af elever. Variationer pa grund
af daskningsgraden forsvinder dermed. Pa folkeskole-omradet
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Tabel 11.6 Kommunale udgifter pa enkeltomrader, 2002

Gnhs. 10-per centil 90-per centil  90p/10p

FEldreudgifter
pr. indb. over 66 ar, kr.

Udgifter til folkeskole
pr. eev, kr.

51.122 39.426 55.547 1,41
46.481 39.915 51.349 1,29

Gennemsnitlig klassekvotient 19,8 17,0 21,2 1,25

Pasningsudgifter
pr. 0-10-arige, kr.
Personale

pr. bgrnehaveplads

38.196 26.617 42.187 1,58

Udgifter til sport og fritid

pr. indb., kr.

Biblioteksudgifter
pr. indbygger, kr.

Udgifter til kultur i evrigt

pr. indb., kr.

Udgifter til forsargelse mv.

pr. 17-66-arige, kr.

0,17 0,14 0,19 1,36
1.102 609 1.363 2,24
439 207 552 2,67
368 71 477 6,72
13.168 8.495 16.086 1,89

Kilde: Indenrigsministeriet (2002).

Der er variation i
tilbudt timeantal
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& der samtidig fastsat minimumskrav til timeantal i vissefag
samt vejledendetimeplaner. Patrods heraf er der stadig 29 pct.
forskd i udgifterne pr. dev i deto kommuner i tabel 11.6.

Det gennemsnitlige antal timer pr. uge udger knap 173 timer
pa de syv farste klassetrin under &, hvilket er teet pa den ve-
ledende timeplan, der har 174 timer. Gennemsnittet ligger 6,8
pct. over det minimaletimeantal pa 162 timer. Der er forholds-
visstorevariationer omkring gennemsnittet, jf. figur 11.1. Fang
kommune tilbyder det hgjeste antal timer, hvilket med 195 er
20,3 pct. mereend det minimale antal timer, der tilbydesi fem
kommuner.*

14) I kommunerneGrésten, Tarring-Uldum, Bredebro, Giveog Grena.
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Figur 11.L1  Det samlede antal timer pr. uge pa de syv
forste klassetrin.
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Timer

Anm.: Opgerel sen dakker 225 kommuner, der har indberettet oplysninger
om timeantal pa alle syv klassetrin.

Kilde: Oplysninger fra Undervisningsministeriet.

Kommunernes udgifter til addreplge dakker over fleretilbud
til addre, herunder plgjehjem og hjemmehjadp. Den storespred-
ning skyldesi nogen udstragkning forskellei alder ssammensad-
ning blandt pensionisterne. Udgifterne til addre over 80 ar er
sledes markant hgjereend udgifternetil pensionister under 80
ar, jf. afsnit 11.5.

Udgifter til forsargeseer i stor udstragkning fastsat fra statens
side. Den enkdtekommunehar derfor kunindirekteindflyde se
pa udgiftsniveauet pa dette omrade. Kommunens udgifter er
normalt meget afhaangige af befolkningens sammensagning i
den enkelte kommune, hvor en stor andd af socialt boligbyg-
geri normalt medfarer hgjeudgifter til forsergelse. Kommunen
kan dermed pa laangere sigt pavirke udgifterne til forsergelse
gennem den ferte boligpolitik. Samtidig star kommunerne for
tildeling af fartidspension, og kommunen har nogen mulighed
for at pavirkeantallet af kontanthjad psmodtagereigennemden
farte aktiveringspolitik.
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Mindre forskelle
mellem amter

Som i kommunerne er der ogsa variation i amternes gkonomi-
ske karakteristika. Variationen er noget mindre for skattepro-
centen og skat/service-forholdet, hvor forskellen mellem deto
ekstreme amter udger hhv. 10 pct. og 11 pct., jf. tabe 11.7. En
dd af den mindre variation skyldes det lavere antal amter. De
laveste skat/service-forhold findes i Kgbenhavns, Frederiks-
borg, Roskilde og Bornholmsamt.™ Udgifternetil sygehuseog
sygesikring varierer ogsa noget mindre end udgiftsomraderne
for de kommunale serviceudgifter. Det frie sygehusvalg inde-
bagrer i sig sdlv en mindre variation i amternes udgifter. Sale-
deskan en borger, der bliver visiteret til en behandling, der til-
bydesi et andet amt, kraase at blive behandlet for sygdommen
i dette amt. Denne behandling sker pa bopad samtets regning.

Tabe 11.7 Amternes kar akteristika, 2001

Gns. Minimum M aximum Max./min.
Indbyggertal 339.920 44.024 640.637 14,55
Udskrivningsprocent 11,8 11,4 12,5 1,10
Skat/service-forhold 1,03 0,95 1,05 1,11
Kr.

Beskatningsgrundlag efter

udligning 121.717 100.068 152.405 1,52
Udgifter til sygehuse pr.

indlagggel se 31.246 27.276 34.543 1,27
Udgifter til sygesikring 2.463 2.302 2.742 1,19

Anm.: Oplysningerne vedragrende udgifter til sygehuse pr. indlagygel se er fra 1998.

Kilde: Indenrigsministeriet (2001c): Kommunernes gkonomi og service - Indenrigsministeriets kom-

munale nggletal.
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15) Bornholmsamt har det |aveste beskatningsgrundlag pr. indbygger,
men modtager et statsligt tilskud p& omkring 60 mio. kr.



Kommunale
finansieringskilder

Kommunernes
starste
indtaggtskilde er
kommuneskatten

Bloktilskud til
amterne faldet

Kommunernes og amtskommunernesudgifter finansieresfraen
raskke forskelige finansieringskilder. For det farste udskriver
desdv indkomst- og g endomsskatter, for det andet har deind-
taggter frabrugerbetaling, og for det tredje modtager detilskud
og refusioner frastaten. Statenstilskud til amter og kommuner
daskker en stor ddl af kommunernes og amternes opgaver. Sta-
tens andd af den samlede finansiering udger derfor 62 pct.,
mens statens andd af de samlede opgaver kun udger 36 pct.,
jf. tabel 11.8.

Dekommunal e og amtskommunale udgifter finansieresissa af
egneskatteindtaagter, hvoraf depersonligeindkomstskatter ud-
ger den altovervgende andd, jf. tabd 11.9. Generdle tilskud
frastaten udger omkring 10 pct., og refusioner fra staten sva-
rer til 12 pct. af kommunernes indtaggter, mens amtskommu-
nernesindtaegter derfraer het marginale. Drifts- og anlaggsind-
taggter, der bl.a. omfatter brugerbetaling, svarer til omkring 1/5
af indteegterne. Grundskylden udger under 3 pct. af kommu-
nernesindtaggter og under 5 pct. af amtskommunernesindteey-
ter.

Siden 1992 er statens bloktilskud til amtskommunerne blevet
beskaret, hvilket betyder, at deer faldet fraover 20 pct. til un-
der 10 pct. af indtesgterne. For kommunerneer skatternesande
af indteegternesteget samtidig med, at drifts- og anlaagsindteey-
terne er faldet.

Tabe 11.8  Opgave- og byrdefordeling, 2001

Staten Kommuner Amter Sociale kasser | alt
og fonde
Mia. kr.
Opgavefordding 257,9 315,0 96,0 46,7 715,6
Finansieret fra andre
offentlige delsektorer  -182,5 1354 20,3 26,9 0,0
Byrdefordeing 440,4 179,6 75,7 19,8 715,6

Kilde: Danmarks Statistik, Statistiske efterretninger, Offentlige finanser 2002:7.
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Tabe 11.9  Finansiering af de kommunale udgifter

Amter Kbh. og Frb. Kommuner
1992 2001 1992 2001 1992 2001
Pct.
Skatter 61,9 726 51,3 62,7 55,7 58,6
heraf: indkomstskatter? 574 678 444 543 504 522
grundskyld 4.4 4,6 2,7 3,8 2,3 2,9
Drifts- og anlaggsindtaagter 185 184 289 224 259 225
Generdletilskud 21,7 12,7 12,3 9,6 11,7 9,2
Udligning af moms” -47  -4,6 -28  -37 -28 -35
Refusioner 04 0,6 7,7 9,8 98 119
Nettorenter 0,8 0,1 -01 -0,8 01 -01
Lan mv. 14 0,2 22 -02 -0,4 1,2
| alt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Mia. kr.

Drifts- og anlagysudg., brutto 596 945 333 431 1385 217,1
a) Inklusive gjendomsvaardiskat i 2001.

b) Udligning af kommunernes udgifter til moms finansieres af kommunerne. Bidraget bestemmes
ud fra beskatningsgrundlaget, jf. afsnit I1.5.

Anm.: Amterne og kommunerne er eksklusive Kgbenhavn og Frederiksberg kommune. For 1992 er
anvendt regnskabstal, og for 2001 er anvendt budgettal.

Kilde: Danmarks Statistik: Statistiske Efterretninger, Offentlige Finanser 2002:1 og Nationalregn-
skab, offentlige finanser og betalingsbalance 1993:11.

Statdlig finansiering  Ud over at borgernei den enkeltekommunebetaler for dekom-
munale ydelser i form af kommunale indkomst- og g endoms-
skatter, finansieres en mindre dd af kommunens udgifter via
statslige refusioner og bloktilskud.

Refusioner Pa en raskke udgiftsomrader, som kommunerne administrerer,
har de ingen dler kun begramset indflydelse pa udgifternes
starrdse. Sammenhaangen melembeslutning om at ivaaksadte
saddanneyded ser og finansieringen heraf er derfor helt vaek dller
begramset. For denneformfor ydelser sker der enhe dler ddl-
visrefusion af kommunernes udgifter frastaten. Forskellei re-
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Bloktilskud

Regulering af
bloktilskud

DUT

fusionsprocenten for forskellige ydelser er taakt at skulle af-
speileforskelei kommunernes mulighed for at pavirkeantallet
af modtagere. Der er saledes 100 pct. refusion af udgifternetil
folkepension, hvor borgere over 64 ar har et retskrav pa ydd-
sen, mens refusionen for fartidspension tilddt efter 1. januar
1999 er pa& 35 pct., jf. tabd 11.10.% Den lavere refusionspro-
cent skal tilskynde kommunernetil at fa sygedagpengemodta-
gere og kontanthjad psmodtagere tilbage pa arbejdsmarkedet.

Staten yder et arligt tilskud (bloktilskud) til kommunerne og
amterne. Bloktilskuddet er en dd af den kommunale finansie-
ring, og kommunerneog amternekan derfor anvendetilskuddet
til de lokalt prioriterede udgifter eler nedsadtelse af skatten.
Bloktilskuddet anvendes bade til at regulere kommunerne og
amternes kabekraft og til at kompensere kommunerne for ek-
straudgifter i forbinde semed udflytning af opgaver frastaten.
En mindre del af tilskuddet anvendes ogsa til at kompensere
kommuner med et svagt beskatningsgrundlag. Forddingen af
bloktilskuddet sker ud fra beskatningsgrundlaget og virker
derfor generdt ikke udlignende melem kommunerne.

Det arlige bloktilskud bliver fastsat ud fra foregaende ars til-
skud, hvorefter der sker en regulering som fglge af pris- og
Ignuadviklingen, aandret opgavefordeing, kommuneaftal erneog
den sdkaldte budgetgaranti, der kompenserer kommunerne og
amternefor udgiftsstigninger padekonjunkturf@lsommeopga-
veomrader.

Ved amdret opgavefordeling aandres bloktilskuddet, sa der sker
en 100 pct. gkonomisk kompensation af kommunerne for at
overtage ansvaret for l@gsningen af opgaven fra staten. Det har
benaa/nelsen: Det Udvidede Totalbalanceprincip, ogsa kaldet
DUT. Det er den kommunale sektor under ét, der kompenseres
helt. Den enkelte kommunes kompensation bestemmes af det
kommunale udligningssystem, jf. afsnit I1.5.

16) Personer fadt den 30. juni 1939 eller tidligere far farst folkepen-
sion, nér de fylder 67 &.
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Tabel 11.10  Oversigt over refusionssatser, 2001

Statens refusion

------ Pct. ------
Folkepension 100
Fartidspension tilddt far 1992% 100
Bernetilskud 100
Barsd sdagpenge 100
Kontanthjadp 50
Revalideringsydd se 50
Introduktionsyde se til udlaandinge 75
Aktivering 50
Fertidspension tildelt 1992-1998? 50
Fartidspension tilddt efter 1/1 1999 35
Boligsikring 50
Boligyddse 75
Sygedagpenge, farste 4 uger 100
Sygedagpenge fra 5. til 52. uge 50
Forsorgshjem (amtskommunal institution) 50

a) For pensioner tildelt far 12/6 97 ydes 100 pct. refusion for fartidspensionister over 60 &r.

Kilde: Indenrigsministeriet (2001a).

Ingen direkte
oplysninger om
den leverede kvalitet
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I1.4 Effektivitet i den kommunale sektor

Demadl for servicei kommuner og amter, der blev gennemgaet
i afsnit 1.3, blev aleneopgjort ud fra oplysninger om udgifter-
ne, men der er ikke ngdvendigvis en direkte sammenhaang mel-
lemudgifterneog den kvalitet, den enkelte borger oplever. For-
skelle kan opsta pa grund af en meredler mindre heldig orga-
nisering i den offentlige produktion. I modsagning til private
virksomheders produkter handles offentligt produceredevarer
og tjenesteydel ser ikke pa et marked, men bliver tillet overve-
jendegratistil radighed for kommunens borgere. Der sker der-
for ikkeigennem efterspergsd frabrugere en udvadgelse af de
mest effektive enheder, der kan levere den gnskede kvalitet til
denlavestepris. | stedet for at lade markedet bestemme, hvilke
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Stort datagrundlag
nedvendigt

enheder der er mest effektive, e det ngdvendigt at vurdere den
enkdteinstitutions produktioni forhold til ressourceforbruget.
Den decentralekommunal e struktur giver netop gode mulighe-
der for at sasmmenligne effektivitet.

Dader ikkesker noget salg af de offentligeydd ser, og produk-
tionen derfor ikke kan males ved hjadp af omsagningen, er det
ngdvendigt at opstille andre mal for den kommunale produk-
tion. Produktionen kunne analyseres ved at se pa abningstider
i daginstitutionerne og pa biblioteker, opgerese af pasnings-
garantier eler antallet af dever i deenketeklasser i folkesko-
len. Der er dog ikke ngdvendigvis nogen sammenhaang mellem
dissemal for den offentlige produktion og de politiske mal sed-
ninger, der er forbundet med den enkelteinstitution. Eksempel -
vis vil et politisk gnske om en hgj grad af videreuddannese
efter folkeskolen ikke ngdvendigvis veareforbundet med et lavt
antal dever i hver enkdt folkeskole-klasse. Derfor vil en effek-
tivitetsanalyse, der alene fokuserer pa antallet af elever pr.
klasse, ikke nadvendigvis give et retvisende billede af den pro-
duktion, der fra politisk hold gnskes.

Der findes en lang raskke undersggel ser af effektiviteteni den
offentlige sektor.™ For at illustrere metodevalg og problem-
stillinger er det valgt at referereto undersgge ser af denneart.
Graversen, Heinesen og Madsen (1999) analyserer udgifterne
til folkeskolen. For det ferste analyseres, hvor meget af ud-
giftsvaksten pr. dev og variationen mellem kommuner der kan
forklares ved sammensagtningen af legrerstaben og eever. For
det andet analyseres sammenhaangen mellem ressourceforbrug
og elevernes resultater i det videre uddannd sesforlab.

Analysen bygger pa registerdata fra Danmarks Statistik. Re-
gistreneomfatter en stikpreve pa 10 pct. af den danske befolk-
ning i perioden fra1981 til 1996. For at kunne vurdere effek-
ten af foraddrenes indtasgt og uddannel se er registrene supple-

17) Eksempler er Christoffersen, Paldam og Wiirtz (1999), der under-
sager rengering pa folkeskoler, mens der i Finansministeriet
(1999) og (2001) er foretaget benchmarking af en lang rakke
offentlige serviceydel ser.
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ret med oplysningernevedrgrendeforaddre. Stikpreven supple-
res endvidere med oplysninger vedrgrende den enkelte devs
skoleforlgb og udgifter til folkeskolen pa kommune-niveau.

Fire forhold har specid betydning for den enkelte kommunes
udgifter til folkeskolen pr. dev. Lagernes anciennitet, antallet
af tosprogede eever, det |okale stedtillasg og eevernes alders-
sammensagning.*® Hgje omkostninger forbundet med en aty-
pisk eevsammensagning kan saledes ikke forventes at have
nogen positiv betydning for uddannel sestilbgjeligheden, nar der
sammenlignes med skoler, der har en meretypisk € evsammen-
saning. For ikke at lade disse forhold pavirke resultaterne i
analysenrensesdekommunal edriftsudgifter for dem. Det viser
sigimidlertid, at kunen mindredd af variationen melemkom-
muner kan forklares med disseforhold. Sdledesfalder variatio-
nen i udgiften pr. eev med omkring 10 pct.™

Det ma forventes, at foraddrenes sociale og gkonomiske for-
hold har betydning for e evernes videre uddannelse. Nar effek-
ten fra et hgjere ressourceforbrug i folkeskolen skal bestem-
mes, er det nadvendigt at fjerne den variation, der alene skyl-
des foraddrenes karakteristika. Der ma forventes en positiv
sammenhaang med lem forad drenes gennemsnitligeindkomst og
kommunens udgifter til folkeskolen. Hvisder i estimationenik-
ke tages hensyn til foraddrenes karakteristika, vil disse give
anledning til en overvurdering af udgifternes betydning for ud-
dannel sesniveauet. | estimationen af effektenindgar derfor for-
addrenes karakteristika, heriblandt foraddrenes uddanndse og
indkomst. Det viser sig, at foraddrenes uddannelse har stor be-
tydning for elevernes videre uddanne sesforl gb.

18) Det antages hermed eksempelvis, at laaere med hgj anciennitet
ikke giver en bedre undervisning end laaere med lav anciennitet.

19)  Udviklingeni udgifter over tid pavirkes ogsa; i perioden fra 1976
til 1996 er de kommunale driftsudgifter pr. elev i folkeskolen
steget med 46 pct. i faste priser. Men hvis der tages hgjde for
udviklingen i ovenstaende forhold, bliver den reale vakst 26 pct.

20) Densociaearv er ogsa belyst i Det @konomiske Rad (2001b).



Lille positiv effekt
framerforbrug

Begraensede mal for

kvalitet

Effektiviteten pa
biblioteker ne belyst

Efter at der er taget hgjde for ovenstdende forhold, kan der be-
regnes en effekt fraet gget ressourceforbrug i folkeskolen. Re-
sultaterne viser en positiv sammenhaang mellem ressourcefor-
brugi folkeskolen og sandsynlighedenfor, at eleverne gennem-
farer en ungdomsuddannelse. Men der kraeves merudgifter pr.
elev pa 10 pet. for at @ge sandsynligheden med 1,1 pct. for, at
entypisk elev gennemferer en ungdomsuddannese.?* Et gene-
ret left til hele folkeskoleomradet vil derfor veare dyrt, hvis
hensigten specifikt er at faflereungetil at gennemfare en ung-
domsuddannelse. Pa baggrund af denne undersagelse er det
dog ikke muligt at afgere, hvorvidt mere malrettedetiltag kan
have en bedre virkning. Sadanne malrettede tiltag kunne om-
fatte andringer i organiseringen af undervisningen, sdledes at
der var flere dever i hver klasse og santidig flere timer, dler
wgede ressourcer til uddanne ses- og erhvervsvegledning.

De positive effekter fra e hgjere ressourceforbrug er i denne
analyseforholdsvis begramsede. Det analyseres sdledes alene,
hvordan deverneklarer sigi det videre uddannd sesforlgb. Der
kan argumenteres for, at andre forhold ber inddrages i under-
sggelsen. Det kunne vage paadagogiske kvaliteter éler dever-
nes trivsdl. Disseforhold indgar kun i den udstragkning, dein-
direkte giver anledning til bedre resultater i det videre uddan-
nelsesforlgb.

| enanalyse af de kommunale udgifter til bibliotekerne af Dil-
ling-Hansen (2001) undersgges sammenhaangen melem de
kommunaleudgifter til biblioteker og denfaktiskeservice. Som
mal for de produceredeyde ser benyttesi denneanalyse oplys-
ninger om udlan pr. indbygger, bningstider og antallet af bib-
lioteker i kommunen.?? Analysen finder, at der &rligt villekun-
ne ske en besparese pa lidt mere end 300 mio. kr., hvis de
mindst effektivekommuner kunnesikresammeeffektivitet som
de mest effektive kommuner. Dette svarer til omkring 15 pct.
af de samlede kommunale udgifter pa omradet.

21) For referencepersonen i modellen vil sandsynligheden for at gen-
nemfgre en ungdomsuddannel se stigefraca. 73 pct. til ca. 74 pct.

22) | opgerelsen af effektivitet indgar alene den maksimal e &bnings-

tid. Man kunne alternativt lade 8oningstimer i normal arbejdstid
indga med mindre vaegt end timer uden for normal arbejdstid.

135



Fireforhold har
betydning for
effektiviteten

Under sggel ser
indikerer forskelle
i produktivitet

Er sma
kommuner dyre?

136

For at bestemme sammenhaangen melem kommunens karak-
teristika og effektiviteten opstiller Dilling-Hansen en modd,
hvor effektiviteten forsgges forklaret ved 4 kommunale karak-
teristika. Det viser sig, at kommuner, der har et centerbibliotek
for de omkringliggende kommuner, har hgjere effektivitet. En
hgj andel af anskaffelser i forhold til Ienudgifter vil ogsa have
en positiv betydning for den malte effektivitet, mens et hgjt ge-
nerelt serviceniveau mindsker effektiviteten. Sterrelsenhar og-
sa betydning for effektiviteten. Sdledes har de mindste og de
sterste kommuner den hgjeste effektivitet, mens kommuner
med en befolkning pa mellem 6.500 og 18.000 personer har
denlaveste effektivitet. Dissefireforhold forklarer dog kun 18
pct. af den variation, der er i den kommunale effektivitet.

Ovenstaendeanalyser indikerer nogleforskelei denkommuna-
le produktivitet og serviceniveau. Der er dermed mulighed for
at opna kommunale besparelser uden et faldende service-
niveau.? Det forholdsvis beskedne datagrundlag og den spred-
tedaskning pa udgiftsomrader betyder dog, at resultaterneskal
tolkes med nogen forsigtighed. En videreudvikling af metode
og et bedre datagrundlag ma forventes at kunne lede til en
bedre ressourceudnyttelse i den kommunale sektor. Der skal i
denne forbindelse fokuseres pa, hvordan de mest effektive
kommuner organiserer produktionen, sdledes at de mindre ef-
fektive kommuner kan lage af de mere effektive.

Et af dekommunalekarakteristika, der kunneforventesat have
stor betydning for effektiviteten, er starrelsen af kommunen.
Antallet af indbyggere i kommunerne varierer betyddigt; der
e derfor potentielle bespard ser forbundet med kommunesam-
menlaggninger. Udgiftsforskelemdlemkommuner af forskeli-
ge starrelser er blevet undersegt i Houlberg (2000) og Inden-

23) Denne type analyser bliver benyttet i Energitilsynets effektivi-
tetskrav til de danske elforsyningsvirksomheder. Efter at de mest
effektive virksomheder er fundet, stilles der krav til de andre
forsyningsvirksomheder. Kravene indebagrer, at dei lgbet af en
arrackke skal effektivisere produktionen til niveauet for de mest
effektive virksomheder, jf. Energitilsynet (2001).
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rigsministeriet (2000).%* | analyserne er anvendt en udgifts-
modd, hvor udgifterne er forklaret ved faktorer, der belyser
kommunernes palitiske prioriteringer, effektivitet samt ud-
giftsbehov. Analyserne undersager dermed, omder er en sam-
menhaang mellemkommunernesstarrelseog starrelsen af deres
udgifter. Udgiftsforskellene er ikke ngdvendigvis udtryk for
stordriftsfordele dler ulemper. De sidstnae/nte er knyttet til
produktivitets- og effektivitetsforskelle, som undersagelsen
ikke analyserer. Det er dog vanskeligt at opstille en produk-
tionsfunktion for de enkdte kommunale sektorer, fordi det er
svaat at male output for en raekke offentlige ydelser. Desuden
indeholder dekommunal eregnskaber ikke kapitaludgifter, idet
investeringer bogfares det ar, de foretages, og derfor regn-
skabsteknisk straksafskrives.

Begge analyser tyder pd, at udgifterne pr. produceret enhed
falder med kommunestarrelsen op til et vist niveau pa ber-
nepasnings- og folkeskoleomradet. Pafolkeskoleomradet fal der
udgifterne med kommunestarrelsen helt op til de sterste kom-
muner, mens pa bernepasningsomradet falder udgifternefrem
til kommuner med omkring 20.000 indbyggere, hvorefter de
begynder at tiltage for sterre kommuner. Pa addreomradet er
der ikketegn pa sterrel seseffekter, mens den ene analysetyder
pa sterrelseseffekt for vejvaesenet. De mest markante starrel-
seseffekter findes pa administrationsomradet. De to undersg-
gelser beregner ogsa en helt teoretisk besparelse ved at “ sam-

24) 1. januar 2003 oprettes Bornholms Regionskommune ved sam-
menlaggning af Allinge-Gudhjem, Hasle, Neksg, Ranne og Aakir-
keby kommuner samt Bornhol msamt. Den gkonomiske vurdering
i forbindel se med sammenlaggningen er, at der er mulighed for at
opna rationaliseringsgevinster som falge af sammenlaggninger af
forvaltninger, reduktion i antallet af kommunal paolitikere fra 102
til 27 og stordriftsfordele i den kommunale opgavel gsning. | for-
bindel se med freml amygel se af 1ovforslaget om sammenlaggningen
af de bornholmske kommuner er det dog anfert, at det ikke er mu-
ligt at angive et skan over dette rationaliseringspotentiale, idet
starrelsen helt afhaanger af Bornholms Regionsrads besl utninger
vedrgrende organiseringen af den kommunale forvaltning, samt
hvilket udgifts- og serviceniveau kommunal bestyrel sen fastlaggger.
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menlaggge” kommuner.? | beregningen er der ikke taget hgjde
for, om det geografisk er muligt at lasgge de pagad dende kom-
muner sammen. De beregnede besparelser pa 1-1%2mia. kr. er
derfor et overkantssken. Bespare sen svarer til ¥2-1v2 pct. af de
samlede nettodriftsudgifter og 2-4 pct. af udgifternefor depa-
gaddende kommuner. P& indtaggtssiden svarer det til en ned-
sadtdse af kommuneskatten med omkring 1 pct.point i de
pagaddende kommuner.

Et argument for decentralisering af den offentlige sektor er, at
forskellei gnsker til niveauet og udformningen af de offentlige
ydelser skal havelov at afspejle sig i udbuddet af kommunale
ydelser. En undersggelse af virkningen af kommunernes ad-
faardi relationtil statsligeforskrifter viser, at demindstekom-
muner i sterreomfang end de sterre kommuner laaner sig op ad
de statdlige forskrifter i stedet for selv at formulere en sev-
staendig kommunal palitik, jf. Christoffersenog Larsen (2002).
Samtidig betyder manglenderessourcer, at de mindre kommu-
ner har svaat ved at overholde minimumskravene til admini-
strationen af kommunerne.

Forskdlei kommunal effektivitet vil givesigudslagi forskelle
i skat og serviceniveau. Det ma forventes, at disse forskelle
sammen med andre kommunale karakteristika som f.eks. be-
liggenhed, rekreativeomrader og kriminalitetsniveau vil pavir-
ke flyttemenstre og/eler huspriser i kommunerne.

| princippet kan amdringer i kommunale karakteristika give
anledning til totilpasninger. Hvis den samlede masgde boliger
i hver kommune ligger fast, vil der ikke kunne ske nogen net-
totilflytning, og forskellei kommunalekarakteristikaslar fuldt
udi huspriserne. Der vil sdledesikkevaaegrund til at flyttetil
en kommune med lav skat, fordi der betales for den lave skat

25) | eksperimentet tages der ikke hensyn til, at kommunerne skal
vagre hensigtsmaessigt geografisk placeret, nar de “sammenlagg-
ges’. Besparel serneer beregnet somforskellen mellem defaktiske
udgifter og de udgifter, modellen ville forudsige, hvis ale ind-
byggerne boede i kommuner, der var pd mindst henholdsvis
10.000-12.000, 12.000-18.000 og 18.000-25.000 indbyggere (der
gennemfarestre eksperimenter). Sterrelsen for de andre kommu-
ner holdes uaandret.



Udgifter og skat
pavirker flytninger

Nedskaeringer vil
givefleretilflyttere

gennem hgjere boligpriser. Alternativt kan det antages, at der
kanbyggesfrit i allekommuner. | dettetilfaddevil huspriserne
afspegjle omkostningerne ved nybyggeri, og der vil vage flest
flytninger til kommuner med lave skatteprocenter, hgj service
dler andre positive kommunale karakteristika. Ingen af disse
moddler karakteriserer det danske gendomsmarked prascist —
det er snarere en kombination af de to yderpunkter. Det ma
derfor forventes, at forskelle i karakteristika vil pavirke bade
flyttemenstre og huspriser.

For at teste, hvordan kommunale karakteristika pavirker hus-
priser ogflyttemanstre, er der foretaget en analyseaf huspriser
samt flytninger til kommuner i hovedstadsregionen.? | bestem-
melsen af flyttemenstreer der estimeret enraskkemode ler med
forskdlige kommunale karakteristika. Modd 1 er en simpel
model, hvor bl.a. de samlede bruttodriftsudgifter indgar som
forklarende variabd, jf. tabel 11.11. Estimationerne viser, at
hgjere driftsudgifter og lavere skatteprocent alt andet lige pa-
virker antallet af flytninger til kommunen positivt. Antallet af
indbyggere i kommunen indgar i modellen for at sikre, at de
mange flytninger til store kommuner ikke far lov at pavirke
estimaterne. Afstanden til Radhuspladsen pavirker flytninger
til kommunen negativt, og det samme ger sig gaddende for
antallet af statsborgere fra 3.-lande. Antallet af indbrud og
tyverier har ikkenogen signifikant virkning paflyttemenstrene.
Hgje huspriser kunne formodes at pavirke flytninger til kom-
munen negativt. Imidlertid har huspriserne ikke nogen signifi-
kant betydning for flyttemenstrene. Det kan forklares med, at
huspriserne afspgler kommunale karakteristika, der ikke er
indbygget i modellen. En hgj huspris medferer derfor ikke, at
folk undlader at flytte til kommunen, fordi den hgje pris kan
afspgle positive karakteristika ved kommunen, der ikke er
indeholdt i moddlen.

Ved hjadp af estimaterne for bruttodriftsudgifter og skatte-
procent kan det beregnes, hvordan befolkningen vurderer en
balanceret budgetnedskagring. Forholdet mellem parametervaa-
dienfor skat og for bruttodriftsudgifter indebaarer for allekom-

26) Munch (2002) indeholder en fyldestgerende beskrivelse af
metode, datagrundlag og resultater.
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Tabe 11.11 Kommunale karakteristika, flytninger og huspriser

Flytninger Flytninger Huspriser
moded 1 model 2

Bruttodriftsudgifter + (+)
Pasningsudgifter pr. 0-10 &rig +
Undervisningsudgifter pr. 7-16 arig +)
Aldreudgifter pr. person over 66 ar +
Biblioteksudgifter pr indb. -
Andre kulturudgifter pr. indb. O]
Udgifter til sport og fritid pr. indb. -
Udgifter til forsargelse mv. pr. 17-66 arig +
1 - skatteprocent (amt og kommune) + + +
Antal indbyggere + + O]
Afstand til Radhuspladsen - - -
Tosprogede dever pr. 100 dever
Statsborgere fra 3. lande pr. 10.000 indb. - O]
Anmedte indbrud og tyverier pr. 1.000 indb. (+) (+) O]
Huspriser pr. kvadratmeter O] +
R? 0,21 0,22 0,62

Anm.: Et plus (minus) ud for en variabel betyder en gget (reduceret) sandsynlighed for at flytte til
kommunen. Et tegn i parentes angiver, at effekten er insignifikant pa 5 pct. niveau. Et blankt felt

angiver, at variablen ikke indgar i modellen.

Kilde: Indenrigsministeriet (2002), Real kreditradet (2002), Kraksrejseplan (2002) og egne beregninger.

muner, at dekan tiltraskketilflyttere ved at nedsadte skattepro-

centen og den kommunale service proportionalt.

De tunge omr ader | model 2 opdeles udgifter paenketomrader, og der tages sam-
pavirker flytninger tidig hgjde for antallet af potentielle brugere pa de enkelte ud-
giftsomrader. Denne model kan give en bedre og mere nuan-
ceret vurdering af de kommunale servicetilbud. Resultaterne
viser, at kommunale udgifter til folkeskoler, daginstitutioner,
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addreplgje og forsgrgelse pavirker antallet af flytninger til
kommunen positivt.?’ Mindre udgiftsomrader som kultur,
sportsfaciliteter og biblioteker pavirker flyttetilbgjeligheden
negativt.

Modellenfor huspriser viser, at selv favariablekanforklareen
meget stor del af den variation, der eksisterer i huspriserne pa
tvaas af kommunegraanser. De hdt afgerende forklaringsfak-
torer er i denne analyse den kommunale skatteprocent og af -
standen til Radhuspladsen. Den hgje forklaringsgrad i mode-
len for huspriser understetter antagelsen om, at husprisernei
hovedstadsregionenikkeer givet aleneved byggeomkostninger-
ne. | deleaf hovedstadsregionen er udbuddet af grundefast, og
det maderfor forventes at forskellemellemkommuner primaert
pavirker huspriser. | resten af landet ma det forventes, at for-
skelle mellem kommuner i sterre udstraekning vil pavirke flyt-
temanstre.?® Da boligmarkedet forventes at virke anderledes i
hovedstadsregionen end i resten af landet, vil en analyse af
flytninger uden for hovedstadsregionen sandsynligvis give an-
ledning til, at kommunale karakteristikai hgjere grad pavirker
flyttemanstrene.

1.5 Det kommunale udligningssystem

Det kommunale udligningssystem omforde er skatteindteegter
mellem kommunerne og mellem amtskommunerne. Det er der-
for forventeigt, at der paralldt til diskussioner i forbindelse
med omfordeling af personlig indkomst opstar diskussioner
om, hvorvidt omfanget af omfordeling mellem kommunerne er
rimdigt, ogomomfordeingen skaber uhddigeincitamentsvirk-
ninger. | dette afsnit gennemgas farst indretningen af udlig-
ningssystemet. Dernasst diskuteresindretningen og incitamen-
ternei systemet, samt fordelingsvirkningen af den kommunale
udligning.

27) Antall et af tosprogede el ever har stor betydning for udgiftsbehovet
i folkeskolen; derfor medtages dei denne model.

28) | boks 1.3 i kapitel | dokumenteres en markant anderledes
udvikling i hus- og grundpriser i Kgbenhavn.
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Formalet med udlignings- og tilskudssystemet er at begramse
deforskelei kommunernes og amternes gkonomi, som skyldes
forskdlei beskatningsgrundlag og udgiftsbehov. Baggrunden
for dette er et gnske om, at der ikke bliver store forskelle mel-
lem kommunernei henseende til skatteprocenter og serviceni-
veau.” Der er store forskelle i kommunernes skattegrundlag.
Beskatningsgrundlaget pr. indbygger er sledesknap tregange
starre i den rigestei forhold til den fattigste kommune. Kom-
munernes udgiftsbehov afhaager af indbyggernesaldersforde-
ling og den sociale struktur. Forskellene i det beregnede ud-
giftsbehov er vaesentlig mindre. Udgiftsbehovet er sdledes om-
kring 75 hgjere i kommunen med det hgjeste udgiftsbehov i
forhold til kommunen med det laveste.®

Udligningssystemet medvirker ogsatil at udjaevneudsvingi de
kommunale indtaggter, som falger af geografiske forskelle i
konjunkturudviklingen. Standardafvigelsen pa stigningen i det
kommunale beskatningsgrundlag far og efter udligningen faldt
sdledes med naesten 30 pct. i 2001.

Det danske udligningssystem er opbygget efter fasteregler og
falger faste rutiner. Det e ngdvendigt, fordi systemet skal
fungere sammen med et decentralt system, hvor hver kommune
har en del selvbestemmelse ved fastlasggelsen af bade skatte-
udskrivningen og prioriteringen mellem udgiftsomraderne, jf.
Indenrigsministeriet (2001a). Hvissystemet var opbygget mere
skensmasssigt, hvor betaling og tilskud blev bestemt ud fra
sken, villedet hurtigt blive opfattet somindblanding i kommu-
nernes dispositioner. Et system efter fasteregler betyder dog,
at der i udmalingen af udligningsbehovet vanskeligt kan tages

29) Udligningssystemet vedrarer udligning mellem kommuner. Inden
for kommunegraansen sker der en fuld udligning af skatte- og
udgiftsforskelle. | Kgbenhavns kommune er de gennemsnitlige
skattepligtige indkomster séledes godt 40 pct. hgjere i Indre by
end i Kongens Enghave, ligesom de beregnede udgiftsforskelle
ogsd er betydelige, jf. Pedersen (2001).

30) Udgiftsbehovene og beskatningsgrundl aget varierer med henhol ds-
vis 14 pct. og 36 pct. fra10-percentilentil 90-percentilen, jf. tabel
I1.5.
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hensyn til samtlige forhold i den enkelte kommune. Dette in-
debager, at systemet kan opfattes som ikke hdt retfeardigt af
nogle kommuner pa et tidspunkt og af andre pa et andet.

Det danske udligningssystem kan opdeles i udligningen af for-
skelei beskatningsgrundlag og i udgiftsbehov. Opddingen be-
tyder, at en kommune pa sammetidspunkt kan bidragetil skat-
teudligningen, fordi den har et beskatningsgrundlag over gen-
nemsnittet, og modtage tilskud, fordi udgiftsbehovet ogsa er
hgjereend det gennemsnitlige. Dertil kommer, at systemet ogsa
omfatter sagrligetilskud og udligningsordninger, der bl.a. ved-
rarer flygtninge og indvandrere, vanskeigt stillede kommuner
og boligstetteudligning i hovedstadsomradet. Beskrivelsen i
dette af snit af udligningssystemet er centreret om udligning af
forskdlei beskatningsgrundlag og forskelle i udgiftsbehov. |
boks I1.1 nedenfor forefindes en skematisk oversigt over prin-
cipperne i det kommunale og amtskommunale udligningssy-
stem.

Udligningen indebager, at de kommuner og amter, som har et
beskatningsgrundlag over landsgennemsnittet, yder et bidrag
til dem, der har et beskatningsgrundlag under landsgennemsnit-
tet. Landsudligningen hviler sdledesi sig selv, idet de belgb,
der betales af nogle kommuner og amter, svarer til de belab,
andre modtager.

Ud over landsudligningen er der yderligere udligning mellem
kommunernei hovedstadsomradet samt ekstratilskud til kom-
muner med et svagt beskatningsgrundlag. Det ekstra tilskud
finansieres gennem bloktilskuddet. | praksis er det kun kom-
muner uden for hovedstadsomradet, som har et beskatnings-
grundlag under 90 pct. af det landsgennemsnitligebeskatnings-
grundlag pr. indbygger.
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BoksIl.1 Skematisk oversigt over det kommunal e udligningssystem

1. Beskatning
a. Landsudligning. Udligning af 45 pct. af forskellen mellem kommunernes
beskatningsgrundlag pr. indbygger og det landsgennemsnitligebeskatnings-
grundlag pr. indbygger
b. Yderligere udligning

i. Hovedstadsudligning. Melemkommunernei hovedstadsomradet udlig-
nes40 pct. af forske len mellem kommunens beskatningsgrundlag og det
gennemsnitlige beskatningsgrundlag for hovedstadskommunerne.

ii. Kommuner med svagt beskatningsgrundlag. Kommuner med et beskat-
ningsgrundlag under 90 pct. af det gennemsnitlige beskatningsgrundlag
ydes et ekstra tilskud pa 40 pct. af forskellen mellem det faktiske skat-
tegrundlag og 90 pct. af det gennemsnitlige beskatnings- grundlag.

c¢. Udligningsloft. Maksimalt 90 pct. udligning ved indtesgtsfremgang.

2. Udgifter
a. Landsudligning. Udligning af 45 pct. af forskellen mellem kommunernes
udgiftsbehov og det landsgennemsnitlige udgiftsbehov pr. indbygger
(udgiftsbehovet er bestemt af aldersfordelingen, sociale forhold og et
grundtillaeg).
b. Yderligere udligning
i. Hovedstadsudligning. Melem kommunerne i hovedstadsomradet
udlignes 40 pct. af forskelen melem kommunens udgiftsbehov og det
gennemsnitligeudgiftsbehov for hovedstadskommunerne (udgiftsbehovet
e bestemt af aldersfordelingen og sociale forhold).

3. Serlige tilskud og omfordeling

. Udligning vedrarende indvandrere og flygtninge (fra 3.-lande)

Tilskud til sociale udgifter til flygtninge

Tilskud til modtagere af asylansagere

Momsudligningsordningen

Tilskud til vanskeligt stillede kommuner uden for hovedstadsomradet

Vanskdigt stillede kommuner i hovedstadsomradet, der finansieres af

hovedstadskommunerne

Tilskud til sterre ger

. Boligstetteudligning i hovedstadsomradet, der finansieres af hovedstadskom-
munerne.
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Boks 1.2 Skematisk oversigt over det amtskommunale udligningssystem

1. Beskatning
a. Landsudligning. Udligning af 80 pct. af forskellenei beskatningsgrundla-
get pr. indbygger.

2. Udgifter
a. Landsudligning. Udligning af 80 pct. af forskellene i det beregnede
udgiftsbehov pr. indbygger.

3. Seerlig omfordeling
. Momsudligningsordningen
. AIDS-udgifter, finansieres af amter med lave udgifter pa omradet

L oft over Der er et loft over udligningen af forskellei beskatningsgrund-

udligningen laget, det sdkaldteudligningsloft. Detteloft betyder, at en kom-
mune hgjest kan aflevere 90 pct. af provenuet af en stigning i
udskrivningsgrundlaget til dekommunal eudligningsordninger.
Ordningen omfatter kun indkomstskatten.®

Udligning af Udligning af forskellei beskatningsgrundlag er det dement i
skattegrundlag udligningssystemet, der omflytter desterstebe ab, hvilket skyl-
omflytter mest des, at der, som anfart, er vaesentlig sterre forske i kommu-

nernes beskatningsgrundlag end i deres udgiftsbehov. | 2002
omfordeles ca. 4,3 mia. kr. af de kommunale skatteindtaagter
som resultat af landsudligningen og ca. 830 mio. kr. somfalge
af hovedstadsudligningen samt 980 mio. kr. til kommuner med
svagt beskatningsgrundiag. Der er 138 kommuner, der far
tilskud efter sidstnsavnte ordning. Omfordelingen af amtskom-
munernes skatteindtaegter udger ca. 3,9 mia. kr.

31) Muligheden for, at en kommune kommer til at afl evere mere end
90 pct. til udligningsordningen, kan opstd, hvis kommunens ud-
skrivningsprocent er forholdsvis lav sammenlignet med skat-
tetryksfaktoren (skattetryksfaktoren er beregnet som den gennem-
snitligeskat for helelandet i nklusive bl oktil skuddet). Det skyldes,
at kommunen opkreever skat fra indbyggerne med deres egen
relativt lave skat, men deres bidrag til udligningsordningen
beregnes ud fra den hgjere gennemsnitlige skattetryksfaktor.
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Ved udligning af forskdle i skattegrundlaget tages der ud-
gangspunkt i “ beskatningsgrundlaget” . Beskatningsgrundlaget
e et sammenvejet udtryk for den dd af kommunens skatte-
grundlag, der omfatter personskatter, grundskyld og endoms-
vaadiskat.* Princippet er, at der udlignesi forhold til den skat-
tebase, kommunerne skulle have, hvisdesdv finansieredealle
de kommunale udgifter.

| boks 1.3 er vist & eksempe pa beregning af udligning af
forskellei beskatningsgrundlag. Beregningerne viser, at Bal-
lerup Kommune netto skal betale ca. 48 mio. kr. som fglge af
e rdativt hgjt beskatningsgrundlag i forhold til landsniveauet.

Udligningen mellem kommunerne som felge af forskelle i
udgiftsbehov omflytter i landsudligningen kun ca. 500 mio. kr.
og i hovedstadsudligningen ca. 350 mio. kr. i 2002. | bestem-
melsen af udgiftsbehovene indgar et aldersbestemt udgifts-
behov, &t beregnet socialt udgiftsbehov og et grundtillaay, der
er et fast belgb for allekommuner. Beregningsarbedet er mere
omfattende i forbindese med udligning af udgiftsbehovene,
fordi der skal fastlagges sdvstamdige veardier for hver alders-
gruppe, der indgar i det aldersbestemte udgiftsbehov, ogfor de
enkelte kriterier, der bestemmer det sociale udgiftsbehov.

I udligningen af udgiftsbehov er det forskelle melem kommu-
nernes beregnedeudgiftsbehov, der udlignesfor. Det er sdledes
ikke kommunens faktiske udgifter, der indgar i beregningen af
udligningen af udgiftsbehov. Eksempdvis er det ikke en kom-
munes faktiske udgifter til bern i aldersgruppen 0-6 ar, der
indgar i beregningen, men degennemsnitligeudgifter i kommu-
nerne pa landsplan til denne aldersgruppe. En kommune mod-
tager et tilskud fraudgiftsudligningen, hvis det gennemsnitlige
udgiftsbehov pr. indbygger er sterreend gennemsnittet for hele
landet. Udgifterne varierer melem aldersgrupperne, og kom-
munernes gennemsnitlige udgifter er sterst til barn og gamle.

32) Sammenvejningen sker pa baggrund af den vaagt, de forskellige
skatter har i kommunernes samlede skattei ndtaggter.



Boks 1.3 Udligning af forskelle i beskatningsgrundlag, eksempel

Beregningen viser udligningen for Ballerup i 2002. Ballerup indgér badei lands- og
hovedstadsudligningen, og kommunen ventes at have 45.822 indbyggere.

| beregningen af udligningen af forskelle i beskatningsgrundlaget for Ballerup
kommuneindgar beskatningsgrundlaget, skattetryksfaktoren og udligningsniveauet for
henholdsvis hele landet og hovedstadsomradet. Disse fremgar af nedenstdende tabel.
| Ballerup er beskatningsgrundlaget pr. indbygger 142.808 kr. og den kommunale
udskrivningsprocent 21,2 pct.

Tabel 11.12  Beregningsforudsagninger

Hele landet Hovedstadsomr adet
Beskatningsgrundlag, kr. 127.778 149.468
Skattetryksfaktor 0,242387 0,212561
Udligningsniveau 0,45 0,40

Bidrag til landsudligningen:

Beregnes som forskellen mellem beskatningsgrundlaget i hele landet og i Ballerup
kommune gange skattetryksfaktoren gange udligningsniveauet.

(142.808 kr.-127.778 kr.)-0,242387-0,45 = 1639,5 kr.

Bidrag til hovedstadsudligningen:

Beregnes som forskellen mellem beskatningsgrundlaget i hovedstadsomradet og i
Ballerup kommune gange skattetryksfaktoren gange udligningsniveauet.

(142.808 kr.-149.468 kr.)-0,212561-0,40 = -566,3 kr.

Samlede bidrag pr. indbygger:
1639,5 kr. - 566,3 kr. = 1073,2 kr.

Ballerup kommune har et beskatningsniveau pa 21,7, og derfor e kommunens
skatteindtaagt pr. indbygger 142.808 kr.-0,217 = 30.982 kr., hvoraf 1.073,2 kr. via
udligningssystemet betales til andre kommuner.

Ballerup kommune betaler i alt:
1073,2 kr. -45.822 = 49.176.170 kr.
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Det e derfor aldersammensadningen i kommunen, der har
betydning for, om kommunen modtager eler bidrager til den
aldersbetingede udgiftsudligning. Hvis en kommune har en
aldersfordding, der svarer til gennemsnittet for hele landet,
hverken modtager eller yder den tilskud til dette dement i
landsudligningen.

| det beregnede udgiftsbehov er det alle udgifter for samtlige
aktuelt eksisterendeopgaver, der indgar i beregningen af udlig-
ningen mellem kommunerne Den enkdtekommunestilskudfra
dler bidrag til udligningen beregnes saledes som forskellen
mellem kommunens udgiftsbehov pr. indbygger og det lands-
gennemsnitligeudgiftsbehov ganget med udligningsniveauet og
kommunens indbyggertal. | det beregnede udgiftsbehov er der
badetaget hgjdefor den aldersmaessigefordeling af befolknin-
gen, og at socialefaktorer har betydning for de gennemsnitlige
udgifter. Derudover indgar der et grundtillasg pa 7,5 mio. kr.,
der er ensfor alle kommuner.

Bade amternes og kommunernes udgiftsbehov opdedes i et
aldersbestemt og et socialt betinget udgiftsbehov.* | den kom-
munalelandsudligningindgar det alderbestemtekriteriummed
en vaegt pa 80 pct., i hovedstadsudligningen er vasgten 75 pct.,
og i amtsudligningen er vaggten 77,5. Vaggten for det socialt
betingede udgiftsbehov er dermed henholdsvis 20, 25 og 22,5
pct. Tidligerevar vaggtentil det socialt betingede udgiftsbehov
kun 10 pct. Andringen i retning af sterre vaagt til det socialt
betingede udgiftsbehov skal sesi lyset af, at kommunernes
finansieringsandd af disse ordninger er steget i takt med, at
finansieringen er blevet omlagt frastatsligerefusioner til blok-
tilskudsfinansiering.

Det aldersbestemte udgiftsbehov er beregnet som antallet af
indbyggere pa forskellige alderstrin ganget med de beregnede
“enhedsbelgb”. De aldersbestemte udgifter er beregnet ud fra
den gennemsnitlige fordeling af de kommunale udgifter pa de

33) N&r der skal ske en udligning af forskelle i kommunernes ud-
giftsbehov, er det gnskeligt at opgere det “objektive udgiftsbe-
hov”. Det er saledesikke formalet med udligningssystemet at ud-
ligne for forskelle mellem kommunerne, der skyldes forskelle i
effektivitet og prioriteringer.
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omréder, der primaat er rettet mod den enkelte aldersgruppe.
Beregningerne sker ud fra de samlede nettodrifts- og anlaays-
udgifter fratrukket den andel, der kan henfares til det socialt
bestemte udgiftsbehov og grundtillasgget. | udgifterne for de
enkelte aldersgrupper er der siledes medtaget udgifter til vee,
fadles administration m.m. De er indregnet med det samme
belgb pr. indbygger (ca. 7.500 kr. for 2002).

Det socialt betingede udgiftsbehov er beregnet som antallet af
indbyggere, der i kommunen opfylder de pageddende kriterier
ganget med de beregnede socialt betingede “ enhedsbel gb”. De
samlede socialt betingede udgifter fordeles pa de enkelte so-
cialekriterier efter enfast nggle. Enhedsbd gbenefor deenke-
tekriterier bestemmes derefter ved at dividere med det samlede
antal indbyggere, der indgdr i de enkdtekriterier.

Vaggtenetil devariable, der indgar i bestemme sen af det soci-
aleindeks, er fastlagt ved lov, mens vaggtenetil de enkdte al-
dersgrupper, der indgar i de aldersbestemte udgifter, er udreg-
net pa baggrund af de seneste kommunale og amtskommunale
budgetter.

Grundtillaeget pa 7,5 mio. kr. pr. kommunei den kommunale
udligning skal tage hgjde for de basisudgifter sasom radhus,
kommunalbestyrelse m.m., som alle kommuner har. Da det er
ens for ale kommuner, er det isae til fordel for de sma kom-
muner, fordi belabet pr. indbygger derfor er hgjere, jo mindre
kommunen er.

| boks|1.4 er vist et eksempel pa beregningen af udligningen af
udgiftsbehov, nemlig for Ballerup kommune. Af regneeksem-
plet fremgar ogsa de enhedsbel gb, der indgar i udligningen for
alle kommuner. Beregningen viser, at Ballerup Kommune i
2002 modtager ca. 13 mio. kr. som faglge af rdativt hgjt ud-
giftsbehov. Da kommunen som tidligere vist bidrager meretil
skatteudligningen, yder den dog netto et bidrag til udlignings-
systemet.
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Boks 1.4 Udligning af udgiftsbehov

Tabd 11.13  Udgiftsbehov, beregnet for Ballerup Kommune

Landsudligning Hovedstadsudligning
Indb. Belgb, kr. | alt,1.000kr.  Belgb,kr. | alt, 1.000kr.

Alder sbetinget
0-6-arige 4.203 42.475 178.522 47.275 198.698
7-16-arige 5.587 65.104 363.738 69.745 389.665
17-19-&rige 1.379 8.486 11.703 8.381 11.558
20-24-arige 2.377 10.214 24.278 10.076 23.951
25-34-&rige 6.123 11.028 67.526 10.876 66.592
35-39-&rige 3.798 10.998 41.769 10.846 41.192
40-64-arige 15.973 8.781 140.251 8.670 138.482
65-74-arige 4.153 17.928 74.455 17.974 74.644
75-84-drige 1.839 39.693 72.996 40.565 74.600
85+-drige 457 99.431 45.440 92.572 42.305
Udlgj.balig (boligstette) 10.086 3.091 31.173 . .
Fartidspension 112 429.976 48.157 349.319 39.124
| alt 1.100.008 1.100.811
Pr. indb. 23971 23,988
Socialtbetinget
Bearn af enlige forsgrgere 1.680 73.962 124.256 85.419 143.504
Boligkriteriet 6.753 15.560 105.076 . .
Udlejningsboliger 13.433 . . 5.736 77.052
Uden beskadtigelse 3.093 21.679 67.053 26.963 83.397
Udlaandinge 2.004 18.344 36.761 16.021 32.106
Socialt belastede boliger 0 7.158 0 . .
Uden uddannelse 5.064 . . 8.785 44.487
| alt 333.147 380.545
Pr. indb. 7,259 8,293
Grundtillasg
| alt 45.889 . 7.500 . .
Pr. indb. 0,163 .

Kilde: Indenrigsministeriet (2001a), Inderigsministeriet (2002) og egne beregninger.
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Boks 11.4 Fortsat

Beregningen viser udligningen for Ballerup Kommune i 2002. Ballerup Kommune
indgér i badelands- og hovedstadsudligningen. Det samlede udgiftsbehov bestemmes
af summen af det alders- og socialt bestemte udgiftsbehov samt et grunditillasg pa
7.500.000 kr. pr. kommune. Det sidst nea/nte indgar dog kun i landsudligningen.

Beregningen af starresen af udgiftsbehovene fremgér af tabd 11.13

Ballerup Kommunes samlede aldersbetingede udgiftsbehov i landsudligningen
beregnes ved at gange antallet af personer i aldersgruppen med de anfarte enhedsbe-
Igb. Dernasst summeres over alle aldersgrupper og det samlede aldersbetingede
udgiftsbelab beregnes til 1.100.008.000 kr. Det gennemsnitlige belgb er dernaest
beregnet ved at dividere med antallet af indbyggerei Ballerup Kommune (45.889).
Det gennemsnitlige udgiftsbehov i Ballerup Kommunei landsudligningen er 23.971
kr. Beregningerne for det socialt betingede udgiftsbehov foretages pa tilsvarende
made.

L andsudligningen

Udgiftsbehov i Ballerup 23.971 + 7.259 + 163 = 31.39%4 kr.
Udgiftsbehov landsgennemsnit: = 31.073 kr.
Udligningsbegb pr. indb. 0,45-(31.394-31.073) = 145 kr.
Hovedstadssudligningen

Udgiftsbehov i Ballerup 23.988 + 8.293 = 32.281 kr.

Udgiftsbehov hovedstadsomradet 31.931 kr.

Udligningsbe gb pr. indb. 0,40-(32.281-31.931) = 140 kr.
Ballerup kommune modtager i alt:
(145+140)-45.889 = 13.073.776 kr.

Nedenfor vises to eksempler pd, hvordan udligningssystemet
pavirker kommunens gkonomi. | det ene tilfadde far en enlig
forsarger et barn, og i det andet tilfadde kommer en ledig i
beskadtigelse.

Eksempedl: barn af Udfratabd 11.13 og kendskabet til de geddende udligningsni-
enlige forsargere veau kan det beregnes, at hvis der kommer endnu et barn af en
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enlig forsgrger til Ballerup Kommune, vil den modtage
67.450,50kr. (0,45-73.962 + 0,40-85.419) viadenkommunale
udligning. Kommunens samlede udgifter vil dog helt afhaange
af den enlige forsargers indkomstforhold.

Det kan ligeledes beregnes, hvad det isoleret set betyder for en
kommune med relativt hgj arbejdslashed, hvis en modtager af
arbejdsl ashedsdagpengekommer i beskadtigese. | beregningen
e det antaget, at beskathingsgrundlaget er steget med 50.000
kr., hvilket i runde tal svarer til indkomstfremgangen for en
ufagleat ledig, der far beskadtigelse. Ballerup kommunevil fa
et samlet gkonomisk tab pa 19.031 kr. som falge af udlig-
ningsordningen ((0,45-21.679 + 0,4:26.963) - 1.510 kr.).**
Borgeren, der kom i beskadtigelse, har en marginal skattepro-
cent pa 47,06 pct. og vil derfor faen disponibel indkomstfrem-
gang pa 26.470 kr. Den samledeindkomstfremgang i Ballerup
kommune er derfor 7.439 kr., ndr der tages hgjde for bade de
indtaggter, kommunenmister, og borgerensfremgangi disponi-
bel indkomst. | den forstand kan der siges at veare et gkono-
misk incitament til at skabe beskadtigesei kommunen.

| det danske kommunale udligningssystem er udgiftsbehov
opgjort pa baggrund af devariationer, der findesi kommuner-
nes faktiske udgiftsniveau. Det er sdledes alle udgifter for
samtlige opgaver, der indgar i beregningen af udligningen.

Det er vigtigt, at der er en arsagssammenhang mellem de
kriterier, der indgér i bestemmesen af det kommunale udgifts-
behov, og de kommunale udgifter. Samtidig ma kommunen
imidlertid ikke kunne pavirke kriteriet, i det mindste ikke pa
kort sigt. Eksempelvis betyder kommunens selvbestemmelse,
at den kan bestemme, hvor stor en andd af kommunens barn,
der skal sikrespasningi kommunaledaginstitutioner, og derfor
kan det faktiskeantal barni daginstitutioner ikkeindga direkte
som kriterium. Det kan derimod andelen af barn mellem 0-10
ar. Det kan samtidig veare, at udgifterne er sagligt hgje, hvis
der er en hgj andd af enligeforsargere. En sadan variabe kan

34) Ballerup Kommune har en udskrivningsprocent p& 21,2 pct., og
derfor bliver de kommunale skatteindtaggter foraget med 50.000
kr.-0,212 = 10.600 kr. Heraf gér 9.090 kr. til andre kommuner.
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derfor indgad i det sociale indeks.® Det sociale indeks skal
saledes tage hgjde for den variation i de kommunale udgifter,
der kan forklares af sociale og strukturelle forskelle.

For den dd af udgifterne, der bestemmes af de socialeforhold,
e der anvendt statistiske metoder til at afgare, hvilke variable
der indgdr i bestemmelsen af udgifterne. De praecise vaagte
bestemmes dog ikke kun ud fra de statistiske analyser.* |
praksis begraanses metoden af, hvor mange variable der ikke
kan pavirkes af kommunerne.*’

| det nuvagrendedanskeudligningssystemfastlaggges udgiftshe-
hovet sdledes med udgangspunkt i statistiske analyser og en
raskke merepragmatiskevalg. Dennemetodekaldeskriterieme-
toden. Den gar ud pa ferst at udvadge mulige udgiftsbe-
hovskriterier, der opfylder kriterierne om arsagssammenhaang,
og at kommunerne ikke ma kunne pavirke dem. Dernaest

35) Kommunen kan dog pavirke kriteriet “bgrn af enlige forsergere”
indirekte ved at undlade at kontrollere, om enlige forsargere er
reelt enlige. Manglende kontrol kan betyde, at kriteriet bliver
mindre anvendeligt.

36) Grunden til, at vaggtene ikke udelukkende bestemmes ud fra de
estimerede relationer, er, at relationernei betydeligt omfang lider
af multikollinearitet, og at starrelsen af nogle af de forklarende
variable kan veare vanskelige at forstd umiddel bart, selv om for-
klaringsgraden for helerelationen er hgj. De hgjevaadier skyldes,
at en enkelt variabel anvendes som paraplyvariabel for flere for-
hold og derfor ikke kan tolkes som betydningen for de direkte ud-
gifter af den paged dende variabel . Eksempelvis anvendes antal let
af enligeforsargere som en paraplyvariabel for sammensatte soci-
alefaktorer. Derfor er parametervaardien ikke et udtryk for de di-
rekte udgifter til enlige forsergere.

37) En alternativ metode til at fastlamgge udgiftsbehovet er at tage
udgangspunkt i statslige normer for det forventede eller anbefale-
de udgiftsbehov. Denne metodeer anvendt i Norge og England. P&
skoleomrédet indebagrer systemet f.eks., at der fastsadtes et stan-
dardbelgb for undervisning af en given aldersklasse, hvortil der
f.eks. korrigeres for elever, som har behov for specialundervis-
ning, og at den geografiske placering betyder, at omkostningerne
kan adskille sig fra gennemsnittet. Metoden er anvendelig, hvis
staten gnsker at styre kommunernes serviceudbud eller lasgge | oft
over udgifterne.
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foretagesregressionsanalyser, ogeventuet benyttesogsdandre
statistiske metoder til at fastlaggge, hvilke kriterier (variable)
der kan indgd. Herefter tages tilling til, hvilken veagt disse
variableskal havei bestemme sen af det samledeudgiftsbehov.
For den enkelte kommune bestemmes behovet sd proportionalt
med den relative starrelse af variablen (kriteriet).

Bloktilskuddet bliver som tidligere omtalt for den sterste des
vedkommende forddt efter beskatningsgrundlaget og har der-
for ikke udligningsmaessig virkning.® Imidlertid indgar blok-
tilskuddet i beregningen af skattetryksfaktoren. Derfor vil kom-
muner, der har faet en rdativt stor andd af bloktilskuddet,
fordi dehar et hgjt beskatningsgrundlag, skulle overfareen dd
af tilskuddet til andre kommuner viaudligningssystemet. Hvor
stor enandd afhaanger af udligningsniveauet. Systemet er sym-
metrisk, og derfor vil kommuner, der har et rdativt hgjt be-
skatningsgrundlag, ogsa blive reativt hardt ramt ved be-
skaging af bloktilskuddet.

Bloktilskuddet anvendes bade til at kompensere kommunerne
for nye opgaver og til at regulere kabekraften i kommunerne,
dvs. somled i konjunkturpolitikken. Problemet med forddin-
gen af bloktilskuddet opstar saledes, fordi det har en dobbelt
funktion. Ved farstnsevnte opgave kan de beregnede udgiftsbe-
hov dler antallet af indbyggere vaae mere oplagte forddings-
nagler, mens beskatningsgrundlaget ved den konjunkturregu-
lerende politik kan vaare rimeligt, nar bloktilskuddet samtidig
indgdr i beregningerne af skattetryksfaktoren.

Indtil 1984 blev bloktilskud fordelt ud fra udgiftsbehovet.
Dette princip gik man bort fra, fordi der i starten af 1980’ erne
var behov for en betyddig konjunkturregulering af kommuner-
ne, eftersom den kraftige hgjkonjunktur beted, at kommunerne
havdeen meget hgj vakst | skatteindtasgterne. Konjunkturregu-
leringen indebar, at statens bloktilskud til kommunerne blev
beskaret. | forbindelse med en beskagring af bloktilskud vil
kommuner med hgjt beskatningsgrundlag fa deres tilskud

38) En begramset andel af bloktilskuddet anvendestil kompensation
af kommuner med svagt beskatningsgrundlag (980 mio. kr. i
2002).
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beskaret mest, nar tilskuddet bliver fordelt efter beskatnings-
grundlag. Derfor er fordding af bloktilskud hensigtsmaessigt
i relationtil den konjunkturregulerende politik. Alternativet til
at forde e bloktilskuddet efter beskatningsgrundlag er enten at
fordele det efter indbyggertal dler de beregnede udgiftsbehov.
Hvis bloktilskuddet blev fordelt efter indbyggertal, skal ud-
ligningsniveauet vaae lavere, hvis fordding pa kommune-
niveau skulle svaretil den nuvaarendefordding af bloktilskud-
det, jf. boks I1.5. Den fordding af bloktilskud er mest rimdig
udfraenfordeingsbetragtning, nar kommunernepalseggesnye
opgaver.

Ud over de generelle regler for udligning og tilskud for kom-
muner og amter findes der en raskke segrlige udlignings- og
tilskudsordninger, hvoraf deflestevedrarer kommunerne. Dis-
sefremgar af boks I1.1. De ordninger, der omfatter de sterste
bel gb, vedrerer momsudligning, flygtninge og indvandrere og
boligstette. Tilskuddene til flygtninge og indvandrere er for-
holdsvishgje, og kommunernebliver dermed overkompenseret
for at give dem incitament til at modtage disse indbyggere.®
Momsudligningsfonden skal sikre, at kommunal egenproduk-
tion ikke begunstiges konkurrencemasssigt i forhold til tilsva-
rende momsbe agte leverancer fra private erhvervsdrivende.
Kommunerne far derfor refunderet deres udgifter til moms.
Kommunerne og amtskommunernefinansierer selv ordningen,
og den enkdte kommunes og amtskommunes andel af det sam-
lede bidrag til momsudligningsfonden opgeres som kommu-
nensandel af det samledekommunale og amtsligebeskatnings-
grundlag. Ordningen indebagrer sdledes en udligning af for-
skellei kommunernes og amternes udgifter til moms. Den sam-
lede momspulje er ca. 10 mia. kr. for kommunerne og ca. 5
mia. kr. for amterne.

39) Dette er et eksempel p3, at udlignings- og tilskudssystemet fra
statens side anvendes til at skabe incitamenter til en bestemt
adfazrd.
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Boks 1.5 Sammenhaangen mellem fordeling af bloktilskud og udligningsniveau

Der e sammenhaang mellem méaden at fordele bloktilskud pa og udligningsniveau.
Dette kanillustreres i en simplificeret modd for landsudligningen.

Nar bloktilskuddet fordeles efter beskatningsgrundiag, er en kommunesindtaggter fra
udligning og bloktilskud:

(1) ¢ (Y-Y; ) (t+b) + b'Y;, hvor

Udligningsniveauet (i pct.) i det nuvaarende system
Gns. beskatningsgrundlag for hele landet, pr. person
Beskatningsgrundlag for kommunei, pr. person
Gns. skatteprocent for hele landet

Bloktilskud i pct. af beskatningsgrundliag

TP

Af ligning (1) fremgar, at bloktilskuddet indgar i udligningen via b. Leddet (t+b)
benaarnes skattetryksfaktoren.
Hvis bloktilskuddet blev forddt efter indbyggertal, er kommunens indteegter:

(2) c(Y-Y,)t+DbY, hvor
c.. Udligningsniveauet (i pct.), nar bloktilskuddet fordees efter indbyggertal
De andre variable er defineret somi (1)

Af ligning (2) fremgar, at bloktilskuddet nu ikke indgar som en del af udligningen,
fordi det nu er forddt efter indbyggertal.

FAEkvivalensen mdlem udligningsniveauet i det nuvagende system og udlignings-
niveauet i et system, hvor bloktilskuddet fordeles efter indbyggertal, kan udledes ved
at sedte (1) og (2) lig hinanden:

() cr(Y-Yi)(tth) + bY;=co(Y-Y; )t +bY
Ligningen kan derefter I@ses for ¢,
(4) Ce=c+(c-1)(bit)

Da ¢ @ mindre end 1, er udligningsniveauet i det nye system mindre end i det
nuvagende system. Hvis bloktilskuddet bliver forddt efter indbyggertal, skal man for
at opndsammefordeling pdkommuneniveau nedsadteudligningsniveauet. Udlignings-
niveauet pa45 pct. i den nuvaarendelandsudligning svarer med det nuvaarendeforhold
mellem bloktilskud og egenfinansiering til et udligningsniveau pa ca. 35 pct. i
systemet, hvor bloktilskuddet udmales efter indbyggertal.
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Udligningssystemet, hvor udligningsniveauerne er politisk be-
stemte, og hvor udgiftsudligningen bade inddrager statistiske
analyser og politiskeog pragmatiske valg, ma med mellemrum
kommetil diskussion. Samtidig er det et system, der omforde-
ler betydelige belgb. Den overordnede diskussion vedrarer
derfor spergsmdlet om fordeling af de @konomiske vilkar og
om gkonomiske incitamenter i det kommunale udligningssy-
stem.

Hovedstadskommunerneomfatter K gbenhavn og Fredriksberg
kommune og kommunerne i Kgbenhavns, Fredriksborg samt
Roskilde amt. Disse kommuner omfatter et sammenhaangende
byomrade, hvilket er det argument, der fremfaresfor det hgjere
udligningsniveau i hovedstadsudligningen. Begrundelsener, at
i e sammenhaangende byomréde ma det forventes, at indbyg-
gernei starre omfang anvender de kommunale ydelser i nabo-
kommunerne. F.eks. anvender indbyggere, der bor i Frederiks-
berg kommune og arbgjder i Kgbenhavns kommune, vegenei
K gbenhavns Kommune og nok ogsdi hgjere grad serviceydd-
ser som biblioteker, svemmehaller m.m., der dog kun star for
en mindre dd af kommunens budget. En hgjere udligning
indebagrer imidlertid ikke, at udenbys borgere bidrager til fi-
nansieringen af deyddser, deanvender i kommunen. Udlignin-
gen sker sdledes kun i forhold til udgiftsbehovet for kommu-
nens egne borgere, og der er nagpe en starre sammenhaang
mellem kommunens udgiftsbehov og udenbys borgeres anven-
delse af kommunens faciliteter.

Niveauet for udligningen af forskellei beskatnings- og udgifts-
behov er i sidste ende & poalitisk valg, jf. Indenrigsministeriet
(1998h). Valget af udligningsniveau har betydningfor, hvilken
skat det er ngdvendig at opkraave for et givet serviceniveau i
den enkdte kommune. Alternativet til en skatteforhgjelseer at
nedsadte serviceniveauet.

Hvis der ikke eksisterede kommunal udligning, ville det vegre
nadvendigt at haave skatteprocenten i fattige kommuner for at
kunne finansiere den samme kommunale service. Eftersom
skatteprocenten ville stige i fattige kommuner og faldei rige
kommuner, villeforskdlenei befol kningens disponibleindkom-
ster samtidig blive starre. Hvis udligningen af forskedlei be-
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skatningsgrundlaget mellem kommunerne fjernes, stiger ulig-
hedeni befolkningen malt ved Gini-koefficienten med 1,7 pct.,
jf. tabd 11.14. Denne stigning kan f.eks. sammenlignes med
virkningen pa uligheden af at nedsadte mellemskatten. En
nedsadtelse af mellemskatten fra6 pet. til ca. 3 pet. vil pavirke
uligheden med entilsvarende starrel sesorden (det villefor 1999
betyde et provenutab pa knap 7 mia. kr., jf. Det @konomiske
R&d (2001b)). Hvis der derimod blev indfert fuld udligning,
ville uligheden falde med 0,7 pct. Der er i beregningerne for-
udsat samme amtskommunale udligning som den nuvagrende.

| diskussionen af, hvilket udligningsniveau der er passende,
fremferes ogs3, at det ikke bar veae hgjere, end at det sikres,
at kommunerne har interessei at fremme den gkonomiske ud-
vikling. Det var ogsa baggrunden for at indfere den sdkaldte
overudligningsregd.

Tabe 11.14 Andringi ulighed, 1999

Ulighed
Nuvaaende udligning 100,0
Ingen kommunal udligning 101,7
Fuld kommunal udligning 99,3

Anm.: | beregningen af skatteprocenten uden udligning er det antaget, at
der ikke findes nogen mellemkommunal udligning af forskelle i
beskatningsgrundlaget og udgiftsbehov, samt at statstilskuddet,
momsbidraget og bidraget til udleandingeudligningen fordel esefter
befolkningsgrundlaget pr. 1. januar 1999. Fuld udligning er
defineret som 100 pct. udligning palandsplan af bade beskatnings-
grundlag og udgiftsbehov. Det er derudover antaget, at hovedstads-
udligningen, overudligningen og den salige stette til kommuner
med et |avt beskatningsgrundl ag fal der bort. Uligheden er malt ved
hjadp af Gini-koefficienten, hvor uligheden i det nuveaende
udligningssystem er normeret til 100. Se Det @konomiske Rad
(2001b) for definition af akvival eret disponibel indkomst og Gini-
koefficient.

Kilde: Oplysninger fra Indenrigsministeriet og egne beregninger.



Regler om
overudligning
indfert for at sikre
effektiv ligning

Uenighed om
incitaments-
virkninger

Bestemme sen om overudligning, der betyder at en kommune
hgjest skal betale 90 pct. af en indkomstfremgang til udlig-
ningssystemet, blev oprindelig begrundet i hensynet til at sikre
kommunernes ligningseffektivitet, jf. Indenrigsministeriet
(1998b). Loftet skulle sdledes sikre, at kommunerne havde
tilstraskkeigt incitament til at gennemf areen effektiv skattelig-
ning, og at udligningen ikke blev sa kraftig, at en ekstra lig-
ningsindsats blev umiddelbart tabsgivende for kommunerne.
Fra 1996 har udligningen vaaet baseret pa de sdvangivneind-
komster og overudligningsreglen kan derfor ikke langere be-
grundes ud frahensynet til at sikre kommunernesligningsinci-
tament. Overudligningsbestemme sen kan dog ogsa ses som et
generdt loft over udligningsniveauet (i praksis bergrer det
kommunernei hovedstadsomradet og kommuner med et svagt
bekatningsgrundlag).

Der fremfares argumenter for, at udligningsniveauet ikke ma
blivefor hgjt, fordi det vil modvirke kommunernes incitament
til at skabe grundlag for lokal vakstfremgang og iveaksadte
erhvervspolitiskeinitiativer. Der er dog ikke enighed om, hvor
kraftig sammenhaang der er mellemudligningsniveauet og kom-
munernes incitament til at gennemfare erhvervspolitiske ini-
tiativer. Den enkdte kommune har under alle omstaandigheder
et betyddigt incitament til at pavirke indkomstgrundlaget for
kommunens indbyggere, jf. Soderstom (1994). Kommunerne
har sdledes ikke kun det kommunale budgets starrelse som
succeskriterium. For indbyggerne er indkomsten ikke primeat
finansieringskildefor kommunaleaktiviteter, menbasisfor den
samlede materidle velstand. Den dd af indkomsten, der ikke
betalesi skat, kan anvendestil privat forbrug. Somdet fremgar
af ovenstéende beregning af de gkonomiske konsekvenser af,
at en modtager af dagpenge kommer i beskadtigelse, er der en
gkonomisk gevinst for kommunen, ndr der bade ses pa ind-
byggernes og kommunensindtaagter. Hviskommunal politiker-
ne derimod kun snaavert havde pavirkningen af de kommunale
budgetter sommal for deres beslutninger, savilleincitaments-
virkningen fra udligningssystemet vaare anderledes.

40) Det svarer til, at landspolitikerne kun havde malsagninger for
statsbudgettets udvikling og de statslige ydelser og ikke mere
brede méal saaninger for befolkningens vel stand.
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Incitamenter til at gennemfare lokal erhvervspolitik kan i gv-
rigt have uhddige konsekvenser for de omkringliggende kom-
muner. Hvis et kommunalt erhvervspoalitisk initiativ bliver en
succes, kan det saledes vare sket pa bekostning af udviklingen
i andre kommuner og dermed ikke resultere i nettobidrag til
landets samlede produktion.** Der er derfor forhold, der taler
for, at initiativer til at styrke regional vakst ber besluttes og
finansieres centralt.

Et andet eksempd, hvor incitamenterne i udligningssystemet
har vearet diskuteret, er, at kommunerne taber pa at afslere
indbyggere, der ikke redt er enlige forsergere, fordi kommu-
nens udgifter er lavere end de ggede indtasgter, de far via ud-
ligningsystemet. Det er de relativt hgje enhedsbelgb i udlig-
ningssystemet for barn af enlige forsergere, der bidrager til
dette resultat. Arsagen til de hgje enhedsbelgb er, at den fun-
gerer som en paraplyvariabe for en rakke forhold, og derfor
ikke er et direkte mal for udgifternetil enligeforsergere. Hvis
der er mistanke om omfangsrigt socialt bedrageri, der ikke
undersages af kommunerne, kan incitamenterne fra dette de-
ment i udligningssystemet vagre uhddige.

Det er imidlertid en myndighedsopgave for kommunerne at
kontrollere, om indbyggerne e berettiget til de ydeser, de
modtager. Hvis kommunerne ogsa pa lasngere sigt ensker at
fastholde denne opgave, har de samlet set e incitament til at
opfyldederesforpligtigelse pa dette omrade uanset kortsigtede
gkonomiskeincitamenter. Det hindrer dog ikke, at den enkelte
kommune kan have e incitament til ikke at opfylde sin for-

pligtigese.

| diskussionen af udligningsniveau fremfares ogs, at der ved
fastlagggel sen skal tages hensyn til, at der er en vis usikkerhed
i opgere sen af kommunernesudgiftsbehov.* Der madog ligge

41) Der kan givesflereeksempler pauhel digkommunal erhvervspoli-
tik, jf. Lotz (2001).

42) Analyser af Indenrigsministeriet (1998b) viser, at det er muligt at
forklare mellem 35 - 80 pct. af variationen pa de enkelte primea-
kommunale omréder. For addre- og berneomradet, der er de to
starste omréder, forklares henholdsvis omkring 40 pct. og 50 pct.
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en viden om skeavheden i usikkerheden af opgere sen af kom-
munens udgiftsbehov, for at usikkerheden er et argument for,
at udligningen skal vage under 100 pct. Dertil kommer, at
kommunerneunder alleomstaadigheder har incitamenter til at
forbedre produktiviteten, fordi kommunerne ikke udlignes for
forskdlei effektiviteten i udfarelsen af opgaverne. | gvrigt er
det ikke ngdvendigt, at udligningsniveauet er det samme for
skatteudligningen og udgiftsbehovsudligningen.

Det faste grundtillasg pa 7,5 mio. kr. til hver kommune bi-
drager isoleret set til at fastholde den nuvearende kommune-
struktur, fordi sammenlagte kommuner efter otte &r kun fast-
holder & grundtillaa.

[1.6 Aftaler mellem stat og kommuner

Staten har en lang raskke muligheder for at pavirke bade ni-
veauet og sammensadningen af det kommunale forbrug. Dette
kan skeigennembloktilskud, gennem refusionsordninger pade
offentligeoverfarder dler generd lovgivning padekommunale
omréder. Et vigtigt deldlement i statensstyring af kommunerne
udgeresaf kommuneaftalerne. | disseaftaler fastsastesmal for
de kommunale skatte- og udgiftsstigninger og for speciele
indsatsomrader samt sterrelsen af de statslige bloktilskud.

Lige siden kommunalreformen i 1970 har der eksisteret et
samarbejdemdlem staten og dekommunaleorganisationer, der
skal sikrekoordinering af den gkonomiske palitik. 1 1970’ erne
var samarbedet forholdsvist |gst. Aftalerne bestod blandt an-
det af rammer for |aneoptagelse og enkete begramsninger i
skatteudskrivning og personaleforbrug. | slutningen af
1970 erneblev aftal esystemet formaliseret i kommunekontakt-
udvalget. Samarbejdet bygger pa frivillige aftaler mellem
regeringen og Kommunernes Landsforening. Kun rent undta-
gesesvist e der blevet vedtaget lovgivning, der begraaser
kommunernes rettigheder. Dette skete i 1971, hvor der blev
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lagt et loft over den kommunal eskatteudskrivning.*® Endvidere
e der sket regulering af bloktilskuddet og kommunal medfi-
nansiering af skattestigninger.*

| enkelte ar er de kommunale brud pa aftalerne blevet straffet
ved sanktioner fra statslig hold. | 1986 blev der eksempdvis
indfart en skat paanlasgsinvesteringer og fradrag i bloktilksud
udmalt pa baggrund af overskridelsen aret far. Statslige sank-
tioner over for kommunerne har dog vagret Sjaddnei de 22 ar,
hvor det formelle samarbejde med kommunernehar eksisteret.

Udgangspunktet for koordineringen mellem stat og kommuner
er, at den enkdtekommuneikke har noget ansvar for den sam-
fundsgkonomiske udvikling. Blandt vadgerne vil regeringen
blive holdt ansvarlig for den overordnede gkonomiske udvik-
ling, mens kommunalpolitikerne normalt bliver bedemt pa
andrekriterier, eksempelviskommunal e skatter eller serviceni-
veau. Eftersom en meget stor andel af de offentlige serviceud-
gifter imidlertid afholdes i kommuner og amter, vil det veae
svaat for regeringen at fare konjunkturpolitik og styre den
samledevakst i den offentlige sektor uden at have kontrol over
vacksten i de kommunale udgifter. Pa den anden side kan en
decentralisering af offentligeopgaver ogfinansiering vearehen-
sigtsmasssig, jf. afsnit 11.2.

Den statdlige styring af kommunerne kan i princippet tage to
former. Der kan indgas frivillige aftaler mellem stat og kom-
muner, eler vaksten i og sammensagningen af de kommunale
udgifter kanfastsadtesved lov. Somudgangspunkt vil det veare
i kommunernes interesse at sikre en minimal statslig indblan-
ding i de kommunale opgaver. Nar der alligevel indgas frivil-

43) Dettelovindgreb kan opfattes som en panikbesl utning, efter at det
danske skattetryk var steget voldsomt fra1965 til 1971, jf. Blom-
Hansen (1998b).

44) Den betalte indkomstskat (eksklusive arbejdsmarkedshidrag og
kirkeskat) af den sidst tjente krone ma maksimalt udgere 59 pct.
Kommuner, hvor den samlede kommunale og amtskommunale
skat udger mere end 32,5 pct. (2002), skal derfor give nedslag i
skatten p& den del af indkomsten, der overstiger gramsen for
betaling af topskat. Stigninger i kommuneskatten giver derfor i
disse kommuner ikke et fuldt provenu.
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lige aftaler, skyldes det, at manglende aftaler maske vil
resultere i lovgivning. Fra statens side vil det vage palitisk
svaat for folketinget at benytte lovgivningen som styringsin-
strument, fordi det er folketingspartiernes eget bagland, der far
frataget muligheder for selv at prioritere. Men den supplerende
lovgivning kan sikre styring af kommunerne i de ar, hvor
lovgivningen gennemfares, og vil sandsynligvis ogsa gge den
kommunale disciplin i overholdelsen af de aftaler, der indgas
i fremtiden.

Selv nér der eksisterer et system af frivilligt indgaede aftaler,
e der alligeve e incitament til, at den enkete kommune bry-
der aftalen. Der vil ikke kunne forventes statslige sanktioner
dler en tilbagegang til lovgivning, hvis kun fa kommuner
bryder aftalen. Hvis den enkdte kommune oplever et pres fra
borgerne for at gge den kommunale service og samtidig for-
venter, at de andre kommuner overholder aftalen, vil kommu-
nen varetage egne interesser bedst ved at bryde aftalen. Dette
gedder sdvsagt alle kommuner, og aftalen vil derfor ikke kun-
ne forventes at blive overholdt. Der er dog nogle forhold, der
traekker i retning af, at aftalerne aligevel kan blive en succes.
For det farste kan kommunal frygt for sanktioner igennem
lovgivning feretil tilbageholdenhed, ogsa selv om den enkelte
kommune kun pavirker den samlede overskridel se med meget
lidt. For det andet kan Kommunernes Landsforening forsgge
at pavirke beslutningen om at bryde aftalen. Kommunernes
L andsforening kan alenehenstilletil kommunerneat overholde
aftalen, eventuet med henvisningtil, at aftalebrud vil indebaare
direktestatslig regulering, men kanikke gennemtvingeaandrin-
ger i den kommunale budgetlasgning. | og med at aftalernebli-
ver indgaet hvert ar, kan ogsa frygt for fremtidige opstramnin-
ger faretil, at aftalerne overholdes. Dette argument bliver dog
svaekket af , at politikerne skal genvadges hvert fjerde ar, hvil-
ket kan medfgre en forhol dsvis kort tidshorisont. Ovenstaende
problemer i forbindelse med overholdelsen af de kommunale
aftaler indebaerer enforholdsvissvag styring af udgiftsvasksten
i kommunerne.

Problemet med koordinering er ogsa udbredt i Norge og Sve-

rige, hvor den kommunale sektor somi Danmark udger en stor
dd af den samlede offentlige sektor. | Norge har der veget tra-
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ditionfor at benyttelovgivning vedrerendeindtaagtssidenigen-
nem et loft for skatteudskrivningen og tildeling af statstilskud,
mens Sverigei 1970’ erne benyttedefrivillige aftaler. Defrivil-
lige aftaler blev dog opgivet i 1980"erne, hvor lovgivningen
blev mere udbredt i styringen af kommunerne.

Der indgas arligt aftaler mellem staten og kommuner og amter.
Kommunerne er reprassenteret ved Kommunernes Landsfor-
ening, mensder bliver lavet saarskilteaftaler for K gbenhavn og
Frederiksberg, og amterne er repraesenteret ved Amtsradsfore-
ningen. Aftalerne bliver normalt forhandlet pa pladsi |abet af
juni, sdledes at det aftalte bloktilskud kan indgai kommuner-
nes budgetter for det efterfelgende &r. Regeringenindgar afta-
lerne pa statens vegne. Dette sker uden, at folketinget har til-
delt regeringen et mandat forud for forhandlingerne.® Efter at
aftalerne er indgaet, er det alene det aftalte bloktilskud, der
efterfalgende skal godkendes af Finansudvalget, hvor defleste
af folketingets partier er reprassenteret. Denne aftalemodd kan
derfor kritiseres for at indeholde et demokratisk underskud.
Der er dog bred stette til modellen blandt de store folketings-
partier, jf. Blom-Hansen (1996).

| dedrlige aftaler mellem regering og de kommunale organisa-
tioner indgdr der som regel en maksimal vaekst i kommuneskat
og udgifter samt det arlige bloktilskud. Aftalerne er dog i de
senere ar blevet udbygget. De indeholder nu ogsa mal for den
kommunaleindsats pa specielleomrader. Aftalen mellemrege-
ringen og kommunerne for 2002 indeholdt sdledes en generdl
realvakst pa 1 pct. samt et niveauleft pa udvalgte tunge
sociale omrader pa 350 mio. kr., svarendetil en samlet real-
vaekst pa 1,2 pct. Derudover blev der oprettet en lanepulje pa
1,45 mia. kr. til agedefolkeskoleinvesteringer, ogdenordinage
|anedispensationspulje blev forhgjet med 0,3 mia. kr. | aftalen
med amterne blev der dbnet mulighed for hgjere udgifter til
sygehuse, gvrige sundhedsudgifter og medicintilskud, mens
udgifterne pa andre omrader alene skulle stige med 1 pct. De
aftalte stigninger pa sygehusomradet er udspecificeret pa un-

45) Der bliver normalt afholdt en forespargselsdebat i folketinget
vedrgrende kommuneaftalerne, men der er aldrig blevet vedtaget
et mandat til kommuneforhandlingerne.
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deromrader. Den indgaede aftale er saledes forholdsvist detal-
jeret og giver i princippet kun i begrasnset omfang amterne
mulighed for at prioriteremelemforskeligebehandlinger dler
ventetidsnedsadtel ser.

Der er generd tilfredshed blandt kommunalpolitikere med det
budgetsamarbeide, aftalerne repraesenterer. | en rundsparge
blandt kommunalpolitikere oplyser 72 pct., at deer tilhaangere
af aftalerne, jf. Blom-Hansen og Serritzlew (2000). Men det
indebager ikke, at aftalerne vurderes at have haft en begraan-
sende effekt pa det kommunaleforbrug. 40 pet. af kommunal-
politikernevurderer, at aftalerneikke har pavirket det kommu-
nale forbrug, mens 37 pct. mener, at det kommunale forbrug
ville have vaaret hgjere uden aftalerne, og 23 pct. vurderer, at
aftalerne har givet anledning til et hgjere forbrug.

Den historiske udvikling viser, at aftalesystemet ikke er effek-
tivt, jf. tabel 11.15. Der er i denne tabd analyseret pa den
faktiske overskridese pa udgiftssiden. Det indebagrer, at der
tages udgangspunkt i oplysningernefraregnskaberne. Aftaler-
nevedrarer strengt taget et budgetmesssigt samarbejde. Snee
vert set skal aftaleoverholdelsen derfor vurderes pa budgetter-
ne. Men regnskaberne er valgt her, fordi det er de faktisk af-
holdte udgifter, der bestemmer konjunktur- og strukturpavirk-
ningen. | perioden fra 1980 til 2002 er aftalerne kun blevet
overholdt i 5 af drene. De fem ar, hvor aftalerne blev over-
holdt, var 1980 til 1983 og 1989. Fra 1980 til 1983 var der
alene aftale om stigningen pa udgiftssiden, og vaksten i kom-
munerne blev noget mindre end det aftalte. Denne mindre
vakst kani konjunktursammenhaang vaarelige sa problematisk
somenfor hgj vakst, fordi finanspolitikken i dettetilfaddekan
blivestrammere end tilsigtet. Fra 1984 og frem har kommune-
aftalerne indeholdt mal vedrarende vaekst i kommuneskatten,
og disse mdl er i langt de fleste & ikke blevet overholdt. |
perioden fra 2000 til 2002 var den aftalte kommuneskattestig-
ning O pct., men kommuneskatten steg med 0,3 pct.point i gen-
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Tabe 11.15 Overholdelse af kommuneaftalerne

Ar  Udgiftssiden

I ndtaggtssiden

1980 Samlede drifts- og anlasgsudgifter:
Overopfyldelse 2,1 pct.

1981 Samlede drifts- og anlasgsudgifter:
Overopfyldelse 1,5 pct.

1982 Samlede drifts- og anlasgsudgifter:
Overopfyldelse 2,4 pct.

1983 Samlede drifts- og anlagsudgifter:
Overopfyldelse 3,8 pct.

1984 Samlede drifts- og anlasgsudgifter:
Brud pa 2,1 pct.

1985 Samlede drifts- og anlasgsudgifter:
Brud pa 5,2 pct.

1986 Samlede drifts- og anlasgsudgifter:
Brud pa 3,3 pct.

1987 Nettodriftsudgifter: Brud pa 1,4 pct.
1988 Nettodriftsudgifter: Brud pa 1,1 pct.
1989 Nettodriftsudgifter: Overholdt

1990
1991
1992

1993 Samlede drifts- og anlasgsudgifter:
Brud pa 6,0 pct.

1994

1995 Nettodriftsudgifter: Brud pa 0,5 pct.
Anlaggsudgifter: Brud pa 5,5 pct.
1996 Nettodriftsudgifter: Brud pa 3,7 pct.
Anlagsudgifter: Brud pa 17,1 pct.
1997 Nettodriftsudgifter: Overholdes
Anlagsudg.: Overopfyldelse 6,8 pct.
1998 Nettodriftsudgifter: Brud pa 0,4 pct.
Anlagsudg.: Overopfyldelse 31,4 pct.
1999 Nettodriftsudgifter: Brud pa 0,2 pct.
Anlagsudg.: Overopfyldelse 6,3 pct.

Beskatningsniveau: Brud pa 0,06 pct.point

Udskrivningsprocent: Overopfyldelse 0,11
pct.point

Grundskyldspromille: Overopfyldelse 0,76
pct.point

Beskatningsniveau: Overholdes

Udskrivningsprocent: Brud p& 0,60 pct.point
Beskatningsniveau: Overopfyldelse pa 0,01
pct.point

Beskatningsniveau: Brud pa 0,09 pct.point
Beskatningsniveau: Brud pa 0,16 pct.point
Udskrivningsprocent: Brud p& 0,19 pct.point
Grundskyldspromille: Brud pa 0,54 pct.point

Udskrivningsprocent: Brud p& 0,25 pct.point
Grundskyldspromille: Brud pa 0,44 pct.point

Udskrivningsprocent: Brud p& 0,03 pct.point
Grundskyldspromille: Overopfyldelse 0,04
pct.point

Beskatningsniveau: Brud pa 0,2 pct.point

Beskatningsniveau: Overopfyldelse 0,12
pct.point

Beskatningsniveau: Brud pa 0,52 pct.point
Udskrivningsprocent: Brud pa 0,16 pct.point

Udskrivningsprocent: Brud p& 0,08 pct.point

Kilde: Agerbak og Senderby (2000).
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nemsnit.*® P& udgiftssiden vil der ogsa vagre overskrideser i
perioden fra 2000 til 2002. Finansministeriet har pa baggrund
af budgetternei de pagad dende ar opgjort den samlede over-
skriddsei primeakommunernetil 1,4 pct. point. Overskride-
seni 2002, der alene udger 1 pct.point, har givet anledning til
en fadles hendtilling fra Kommunernes Landsforening og
regeringen til kommunerne om at gennemga driftsbudgetterne
med henblik pagenerdt at reducered ler udskyde aktiviteter til
2003, sa kommunernenei hgjeregrad lever op til denindgaede
aftale.

For at vurdere effektiviteten i det nuvearende system er det
interessant at sammenligne med lande, der har nogenlunde
samme system som Danmark. Da en mindre vakst end de af -
taltegtigninger i konjunkturmaessig sammenhaang kanvagelige
sa problematisk som en mervakst, opgeres i Blom-Hansen
(1998a) de numeriske afvigelser pa udgiftssideni Norge, Sve-
rige og Danmark. Det viser sig, at Danmark med en numerisk
afvigelse pa 16,4 pct.point i perioden 1980 til 1997 klarer sig
lidt bedre end Sverige med 20,3 pct.point og markant bedre
end Norge med en samlet afvigelse pa 31,3 pct.point.*” Pa
trods af indbyggede svagheder i det danske system er der altsa
tale om et forholdsvist robust system i sammenligning med
andre lande. At det danske system er bedre end i Norge og
Sverige, kan dogikketages som udtryk for, at systemet er godt
nok. Den manglende overordnede styring kan vaare alvorlig
nok, selv om den er bedre end i sammenligndige lande.

46) OECD opger den samlede merstigning i bade kommuner og amter
til knap 4 pct.point i perioden 1984 til 2001, jf. OECD (2002).

47) Den nordiske sasmmenligning skal tages med et vist forbehold.
Sdledes har Sverige gennemfert markante opstramninger i bud-
getprocessen i Igbet af 1990 erne, jf. kapitel 1, mens Norges be-
tydelige olieindtaggter kan have vanskeliggjort budgetstyringen.
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Der afdgresstoreforskellei disciplinen, nar der analyserespa,
hvordan de enkdte kommuner overholder aftalen. Figur 11.2
viser den gennemsnitlige overskridel se pa kommuneniveau pa
de samlede drifts- og anlaggsudgifter i arene 1980-1986 og
1993.°8| figuren er kommunerne opstillet efter kommunenum-
mer. Den nederste pind angiver saledes overskridelsen i Bal-
lerup kommune, mens den gversteangiver overskridelseni Ars
kommune. Figuren viser, at kommunernei K gbenhavn og Fre-
deriksborg amt er bedst til at overholde aftalerne.

Dette billede kan dog vaae misvisende, fordi kommunerne op-
lever en forskellig udvikling. F.eks. vil en kommune, der pa
grund af udviklingen i befolkningssammensagning oplever en
stigning i udgiftsbehov pa5 pct. og ager udgifternemed 4 pet.i
en situation, hvor der er aftalt 2 pct., umiddebart blive karak-
teriseret som aftalebryder, patrods af den udviste tilbagehol-
denhed. Modsat vil en kommune, der oplever et faldende ud-
giftsbehov og alligevel ager udgifterne inden for den aftalte
ramme, umidddbart blive karakteriseret som overholdende
aftalen.

| flere af deindgaede aftaler neavnes den demografiske udvik-
ling og det kommunale serviceniveau. Der laggges saledes op
til, at kommuner med stigninger i udgiftsbehov kan overskride
udgiftsrammen, mens kommuner med faldende udgiftsbehov
bar sikre en vakst i udgifterne, der ligger under den aftalte
ramme. Tilsvarende kan ogsa kommuner med et generelt lavt
serviceniveau overskriderammen, menskommuner med et hgjt
serviceniveau ber holde igen.”® Ved at se pa udviklingeni ud-

48) Grundlaget for vurderingen af overskridelse er de kommunale
regnskaber, der er korrigeret for meropgaver samt pris- og
| anudviklingen.

49) Det antagesi beregningerne, at enstigning eller et fald ikke umid-
delbart vil kunne slaigennem i merudgifter eller besparelser, og
derfor indregnes forskellei udviklingen af udgiftsbehov kun med
50 pct. Samtidig vil det heller ikke vaare rimeligt at forvente en
fuldtilpasning til det landsgennemsnitlige serviceniveau, hvorfor
disse forskelle indgdr med 50 pct. Forskellene i serviceniveau er
op igennem 1980 erne blevet mindre og mindre og indgar derfor
ikkelangerei aftalerne. Justeringen for det initiale serviceniveau
er derfor ikke foretaget i 1993.



Helt andet billede

Figurl1l.2 Aftal ebrud pa kommuneniveau, ikke korrigeret
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Anm.: Bruddet er malt i forhold til drifts- og anlaegsudgifterne i 1980-
1986 og 1993.

Kilde: Agerbak og Senderby (2000).

gifterne, efter at der er taget hgjdefor det initiale serviceniveau
og vaksten i udgiftsbehov, kan de ovenstdende overskride ser
vurderes mere rimeligt.

Dekorrigerede brud pa aftalerne viser et helt andet billede, jf.
figur 11.3. Det e nukommunernei K gbenhavn, Frederiksborg,
Roskilde og Vestsjadland amt, der optraader som de starste
syndere, mens de resterende kommuner stort set overholder de
indg&edeaftaler. | vurderingen af aftalernes overholdelseer det
derfor nadvendigt at tage hensyn til kommunespecifikke for-
hold. En generd straffeaktion over for kommuner, der haarer
skatten i ar, hvor der er aftalt en samlet usandret skat, kan
saledes nemt ramme kommuner med store udfordringer. Kom-
muner, der maske forsgger at opfylde aftalen, men tvunget af
omstaandighederne er nadsaget til at bryde den.
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Figur 11.3  Aftalebrud pd kommuneniveau, korrigeret.
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Anm.: Bruddet er malt i forhold til drifts- og anlaegsudgifterne i 1980-
1986 og 1993.

Kilde: Agerbak og Senderby (2000).

Hvis kommuneaftalerne ikke tager hensyn til kommunernes
forskelige udgangspunkt, vil aftaler med en meget fast styring
faretil, at den nuvaaende spredning i dekommunale skatter og
serviceniveau fastfryses. Samtidig vil en aftale, hvor kommu-
ner med laveinitialeudgifter kan haase disse mereend gennem-
snittet, mens kommuner med hgje initiale udgifter skal holde
igen, med tiden indebagre en mindre variation i de kommunale
udgifter. Begge metoder vil indebaae mindre kommunal selv-
bestemmelse.

Det maforventes, at udgifts- og skattepolitikkeni kommunerne
er afhaangig af den politiske cyklus. Safremt der er en sadan
effekt, vil man forvente, at kommunalpolitikernevil forsgge at
haeve serviceniveauet op til valget, mens der bliver strammet
op umiddebart efter valget. Tabd 11.16 viser overskride serne
af kommuneaftalerne forddt efter af standen til nesste valg. Et
nul i farste sgjle angiver et valgar, mens et tretal angiver aret
umidddbart efter kommunalvalget. Det viser sig, at overskri-
delserne pa udgiftssiden som forventet er sterst umiddelbart
inden valget, mens der er starre tilbageholdenhed umiddel bart
efter valget.
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Tabel 11.16 Overskridelser og kommunalvalg
Ar til nasstevalg  Gennemsnitlig Gennemsnitlig

overskridelse overskridelse
Udgifter Skatter
------- Pct. ------ ------- Pct.point -------
0 0,025 0,178
3 -0,003 0,120
2 -0,003 0,562
1 0,021 0,289

Anm.: Oplysningerne pa udgiftssiden er signifikant forskellige pa 5
procents niveau. Det er ikke undersggt, hvorvidt skatterne er
signifikant forskellige. For udgifterne indgar drene 1980-1986 og
1993. For skatterne &rene 1984, 1986, 1988-1991 og 1995 til 1997.

Kilde: Agerbak og Sanderby (2000).

Skatteprocenten for det ar, der ligger tre &r for nesste valg,
bliver offentliggjort umiddelbart inden e kommunalvalg. Det
er derfor ikke overraskende, at overskride sen pa skattestignin-
ger i dette & er reativt lav. Omvendt stiger skatteprocenten
mest, lige efter at valget er overstaet, pa et tidspunkt hvor der
er to ar til nasste valg. Opgerdsen viser, at der ved indgaelse
af aftale om kommunernes gkonomi skal fokuseres pd, hvor i
den politiske cyklus kommunerne befinder sig. Der er sdledes
behov for staakere aftaler i de &, hvor kommunalpolitikerne
har sterst incitament til at bryde aftalen.

Der er en de usikkerhed forbundet med den kommunale bud-
getlasgning. Forskelle mellem budget og regnskab kan skyldes
en lang rakke dddementer som f.eks. starre skatteindtasgter,
mindrebloktilskud €ller faarreoverfarsd smodtagere. Disseud-
sving i den kommunale gkonomi ber minimeres af to arsager.
Dds for at sprede risikoen melem kommuner, og dels for at
sikre, at en eventud kommunal asymmetri i reaktionen over for
positive og negative sted ikke far lov at pavirke vakst og
niveau i de kommunale udgifter.
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Der ma som udgangspunkt forventes en kommunal asymmetri
i adfaarden over for chok i budgetlasgningen. Saledes vil det
vage nemmere at haave udgifterne ved et positivt sted, end det
vil vage at ssanke udgifterne ved et negativt stad. En underse-
gelse af den kommunale gkonomi i Danmark i perioden 1984
til 1996 har tidligere fundet en sddan asymmetri, jf. Rattsa og
Tovmo (1997). Kommunerne vil ifelge denne undersggelse
heave udgifterne ved et positivt sted med mere, end de vil
sanke udgifterneved et negativt stad. Det vil giveanledning til
en opdrift i de kommunale udgifter. Nye statistiske analyser,
hvor estimationsperioden er udvidet med arene 1997 til 2000,
bekradter dog ikke denne sammenhaang.™

Enminimering af chok i den kommunale gkonomi kunnesikres
gennem en bedre vurdering af den fremtidige gkonomiske si-
tuation, eler ved at fjernevolatile e ementer fraden kommuna-
lefinansiering. Den mest vidtgaende lgsning ville vaare at ind-
fare en tvungen budgetgaranti. | en sadan model vil beskat-
ningsgrundlaget for hver enkelt kommune vage givet ved det
seneste kendte ars beskatningsgrundlag fremskrevet med den
gennemsnitlige vakst i allekommuner. | den udstragkning, ud-
viklingeni den enkdtekommuneafviger fradenlandsgennems-
nitlige, skal staten opkraevedler udbetaleforskdleni provenu.
Det skal ske givet de kommunale skattesatser, hvormed for-
skelle i provenuer fra de kommunale skattesatser bibeholdes.
Pa denne made kan kommunens indtaggter i det kommende ar
vage kendt allerede ved budgetlaagningen, og en dd af de eks-
terne chok villeforsvinde. Mindre stad i den kommunale gko-
nomi kan ogsa sikres gennem en sterre statslig respekt for den
kommunal e budgetlaggning og dermed tilbagehol denhed med at
andrelovgivning, der har betydning for kommunernes gkono-
mi.

50) Sammenhaangen er heller ikke statistisk signifikant i den oprinde-
lige undersagelse. Estimationerne viser siledes en asymmetri,
men de statistiske test viser, at reaktionerne over for de to typer
af stadikkeer signifikant forskellige. Dokumentation af beregnin-
gerne kan rekvireres ved henvendelse til Det @konomiske Rads
Sekretariat.
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Der er flereargumenter for, at staten bar fgre den overordnede
konjunkturpolitik, jf. afsnit 1.2 og diskussionen af top-down
princippet i afsnit 1.7. Det vil derfor vaare hensigtsmaessigt, at
kommunernes gkonomi ikke pavirkes af konjunkturudviklin-
gen. Der er flereinstrumenter, som staten kan benyttetil at for-
felge en sadan politik. Dels kan konjunkturpavirkningen af
skattegrundlaget fjernes ved at lade den trendmasssige vaekst
indgd i den tvungne budgetgaranti. Dels ved at lade bloktil-
skuddet variere modsat konjunkturudviklingen. Tilskuddet
skulle sdledes pr. automatik nedjusteres under en hgjkonjunk-
tur og tilsvarende opreguleres under en lavkonjunktur.

Ovenstéendeanalyser har af dakket svagheder i dekommunale
aftaler. Svagheder, der bliver merekritiske, nér denforventede
stigende addreforsgrgerbyrde giver et sterre pres pa de kom-
munale udgifter. Hvis der skal sikres en starre statslig styring
af de kommunale udgifter, er det ngdvendigt at indfare sank-
tioner over for aftalebrydere. Hvis der ikke er nogle redle al-
ternativer til defrivillige aftaler, kan de kommunale organisa-
tioner tillade sig at tille sterre krav, nér aftalerne forhandles.
Samtidig vil mindrefrygt for sanktioner give den enkelte kom-
mune et mindre incitament til at overholde aftalen. Derfor vil
et generdt frivilligt aftalesystemnaturligt mistesinstyrke, hvis
sanktionsmulighederneved aftalebrud entenikkeer kendtedler
ikke realistisk kan effektueres.

Det er i denne forbindelse vigtigt at vaare opmaarksom pa, at
sanktioner, der kun gennemfares sporadisk, kanrisikereat vir-
ke udgiftsdrivende. Sledes vil kommuner i &r, hvor der ikke
sanktioneres, maskevadgeen hgjerevakst i udgifter eller skat-
teprocent, fordi deforventer, at fremtidige aftalebrud vil blive
straffet. Hvisder fracentralt hold gnskes en strammerestyring
af de kommunale udgifter og skatter, er det derfor nadvendigt
at indfere generelle sanktioner ved brud pa deindgaedeaftaler.
Hvisdenregering, der har indgaet aftalen, ikke har flertal i fol-
ketinget, kan det vagre svaat at gennemfgre sanktioner over for
kommunerne. Dette vil blive yderligere besvaaliggjort, hvis
sanktionernefér et tilfaddigt eller uretfaardigt pragg. Det er der-
for vigtigt, at eventuelle sanktioner bliver sat fornuftigt sam-
men.
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Kommuneaftalerne indeholder en del dementer, hvoraf nogle
kan bliveoverholdt og andreikke. Det farste spgrgsmdl er der-
for, hvorvidt der skal indf@res sanktioner, hvis bare et enkdt
dedement bliver brudt, dler om alle dementerne skal brydes,
for aftalen kan siges at veare misligholdt. Det vil eksempevis
vagevanskeigt at indfere sanktioner paen misligholdelse, der
bestar i, at udgifternefalger det aftalte, menskommuneskatter-
nestiger mereend det aftalte. Kommunernekani dettetilfadde
henvisetil, at det har vagret ngdvendigt at heeve skatterne for
at sikre den aftalte service. Systemet er saledes overbestent,
fordi skatteprocenten er givet, hvis udgifterne ligger fast og
likviditeten ikke skal aandres. Det er kun, hvis aftalen korrekt
vurderer den fremtidige gkonomiske udvikling i kommunerne,
at aftalen kan holdes pa bade indtasgts- og udgiftssiden. Det
virker derfor rimeligt at fokusere pa den ene de af aftale-
overholddsen. Hvis likviditeten samtidig holdes fast, vil den
anden ddl af aftalen vaare givet.*

De kommunale skatter offentliggeres samtidig med budgettet,
og det er ikke muligt for kommunerne efterfalgende at sandre
i skattesatserne. Dette gadder ikke pa udgiftssiden, hvor der
kan vagre stor forskel melem de budgetterede udgifter og de
faktisk afholdte, for hvilke der ferst ligger oplysninger to ar
efter aftalernesindgad se. Samtidig kan kommunal e aandringer
i regnskabspraksis og periodisering faretil, at aftalerne pa ud-
giftssiden overholdes pa papiret, men ikke i praksis. Det vil
derfor af praktiske arsager veae mest oplagt, at aftalerne pri-
maat fokuseres pa indtaggtssiden, og at sanktionerne over for
overskridelser sker pa skattesiden.

51) Det er muligt at haeve serviceniveauet uden at andre skatterne,
hvis der kan realiseres effektivitetsgevinster i den kommunale
sektor. Men usikkerheden i eksisterende undersagel ser betyder,
at den mulige gevinst er usikker, jf. afsnit 1.4. Regeringen vil
normalt havestarreforventninger end kommunernetil muligheden
for effektiviseringer, hvilket kan indebaze, at aftalerne set fra
kommunernes synsvinkel ikke kan overholdes.
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Den kommunale vekst i skatter og udgifter bliver bestemt
simultant af 275 kommuner og 14 amter, og det vil derfor veare
urealistisk at forvente, at skatteendringer kan styres helt
praecist. Der skal derfor tages stilling til, hvor store udsving
der kan tillades.

Ovenstaende analyseaf dekorrigeredekommunefordelte over-
skridelser viste, at der ikke med rimelighed kan tages udgangs-
punkt i den umiddelbareoverskriddse. Hvisder indfereset ge-
nerdt skatte- dler udgiftsstop, vil virkningen blivetilfaddig og
sandsynligvis faretil storetilpasningsomkostninger i de kom-
muner, hvor udviklingen afviger markant fraandrekommuner.
Det er derfor nedvendigt at indfere aftaler eler sanktioner pa
objektive kriterier, der kan variere mellem kommuner. | et sa-
dant system kan kommuner med storestigninger i udgiftsbehov
dler faldi skattegrundlag behandlesanderledes end kommuner,
der har faldende udgiftsbehov dler et stigende skattegrundlag.
Et system med kommunespecifikke aftaler er administrativt
tungt, men eftersom skattegrundlag og udgiftsbehov allerede
opgeres i forbindelse med udligningen, vil det vaae muligt at
konstruere et fornuftigt system. Det vil vaare mindre fleksibelt
end det eksisterende, fordi det vil af stedkomme direktekrawv til
hver enkelt kommune. Til gengadd vil systemet sikre en bedre
styring af udgiftsvaeksten i kommunerne.>

Hvis der indfares kommunespecifikke aftaler, er det ikke mu-
ligt for den enkelte kommuneat heave skatten ud over de aftalte
stigninger. Men et sadant system kan suppleres med en mel-
lemkommunal handel med rettigheder til at overskride de ud-
stuknerammer. Pa dette marked kan kommuner, der gnsker en
laverevakst i skatteudskrivningen end aftalt, sadgerettigheden
til kommuner med det modsatte behov. | dette system skal en
kommune, der vil haavesit skatteprovenu gennem skattestignin-
ger ud over det aftalte, finde en dler flere kommuner, der gn-
sker at samke skatten med e tilsvarende provenu. Dermed vil
der automatisk blive sikret en pragis aftaleoverholdese pa
overordnet niveau. Systemet sikrer den fleksibilitet, der eksi-

52) Den kommunespecifikke aftale ville vaae ungdvendig, hvis
udligningssystemet udlignede 100 pct. pa forventet udgiftsbehov
og skattegrundlag. Med fuld udligning ville udviklingen i ale
kommuner svare til landsgennemsnittet.
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sterer i det nuvegrende system. Samtidig sikres, at rammerne
udstukket af den centrale myndighed vil blive overholdt. Der-
med reduceres risikoen for, at den centrale myndighed mister
kontrollen over den samlede vakst i den offentlige sektor.>

[1.7 Anbefalinger

Decentralisering har fordele, idet omfanget og kvaliteten af en
rakke af de ydelser, borgerne tilbydes, kan tilpasses til de
lokale borgeres praderencer. En konsekvens heraf er, at der
kan blive forskd i de ydelser, de enkelte kommuner tilbyder.
Igennem 1990’ erne har Folketinget imidlertid ensket direkte at
pavirke omfanget og karakteren af velfaardsydeser, som er
kommunernes og amtskommunernes ansvar, for at mindske
disse forskelle. Det er derfor et vigtigt spergsmal, om den
nuvag endestruktur og opgavedding melem staten og kommu-
nerne ber opretholdes, safremt der er begramset politisk vilje
til at acceptere forskelle mellem de decentrale enheder.

Samtidig betyder det ggede pres pafinansieringen af velfagrds-
statens udgifter i dekommende ar, at der er e starre behov for
styring af de samlede offentlige og dermed ogsa kommunale
udgifter. Det er ligeedes ngdvendigt med en mere hensigts-
maessig sammensadning af de kommunale finansieringskilder.

Nar det skal afgares, hvorvidt beslutninger om og produktion
af offentlige ydelser skal forega centralt eller decentralt, skal
fordele og ulemper ved deto organisationsformer afvees over
for hinanden. Der er sdledes nogle yddser, hvor en central
beslutning og produktion er at foretrakke, mens en decentrali-
sering er forddagtig for andre ydelser.

Kommunerne har i de senere & faet e sterre ansvar for
finansieringen af dekommunaleudgifter i takt med, at refusio-
nen for en rakke sociale indkomstoverfarsler er nedsat.

53)  Dettesystemkunneogsabestaaf en statslig skat paoverskridel ser
og et subsidiumtil kommuner, der ikke udnytter rammen fuldt ud.
Men det skatteniveau, der giver den gnskede vakst i de kommu-
nal e udgifter, kendes ikke, hvilket kan vaare problematisk.
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Kommunerne har ogsa faet ansvar for nye opgaver, somf.eks.
integration af flygtninge og indvandrere samt initiativer i for-
hold til den aktive socialpolitik. Isoleret set betyder det, at be-
folkningsgrundlaget for den enkelte kommune skal vagestarre
0g dermed mere varieret for at hindre, at tilfaddig variation i
antallet af personer, der har behov for socialeindkomstoverfar-
der, skaber store gkonomiske problemer for de berarte
kommuner. Undersggdser viser endvidere, at de kommunale
udgifter pr. person er hgjere i sma kommuner, og at de sma
kommuner kan have svaat ved at overholde minimumskravene
til deres administration. Tilsammen trakker disse forhold i
retning af, at kommunerne skal vage starre end fastlagt ved
kommunalreformeni 1970. Det ber derfor analyseresnaamere,
hvilke sm&kommuner der med fordel kan lasgges sammen med
andre kommuner.

Pa sundhedsomradet, som er amtskommunernes vigtigste
opgavefdt, synes Folketingets accept af variation mellem de
yddser, borgerne kan benytte, at vage yderst begramset.
Ligeledes betyder borgernes mulighed for at vadge behandling
pa sygehuse, der ligger uden for, men finansieres af, bopads-
amtet, at amtsradene har begramsede muligheder for at
prioritere mellem de behandlinger, borgerne kan benytte. Hvis
der fra centralt hold ikke er accept af forskelei prioriteringer
mellembehandlinger dler i serviceniveau, forsvinder et vaatigt
argument for en amtskommunal organisering og finansiering
af sundhedsomréadet. Et andet omrade, som udger en forholds-
vis stor andd af amtskommunernes opgaveportefdlje, er det
amene gymnasium. Heroverfor stdr, at ansvaret for og
finansieringen af erhvervsgymnasierne e en statslig opgave.
Det ber overvges at samle ansvaret og finansieringen af
uddannel sestilbud, der er rettet mod de 16-19-arige, hosen og
samme myndighed.

Finansieringen af den kommunale sektor sker i dag primeat
gennem indkomstskatter. Nar borgerne i en kommune vadger
et hgjere serviceniveau, skal prisenfor dette betales af borger-
nei den pagaddende kommune. Samtidig ber kommunerne sa
vidt muligt vedge de mindst forvridende skattekilder. Grund-
skyld (gendomsskat) er en ikke-mobil skattekilde og mindre
forvridende end indkomstskatten. Grundskylden bgr derfor
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have en starre veggt i den kommunale finansiering, samtidig
med at loftet pa grundskylden pa 24 promille ber fjernes.

Brugerbetaling anvendes ogsa som finansieringskilde for de
kommunale udgifter. Der er imidlertid mulighed for en gget og
merevarieret anvendel seaf brugerbetaling. Brugerbetaling kan
vageengod ide, primaat paydeser, der er naat besl aegtet med
private goder som f.eks. rengering og bernepasning. Bruger-
betaling pa disse omrader skal afheange af omfanget og
kvaliteten af den kommunale ydelse, som den enkete borger
modtager. Det vil ogsd gere det muligt, at kommunen kan
tilbyde et mere varieret udbud af de enkelte yddser i form af
tilkabsydeser og valg mdlem forskelige udbydere. For
ydelser, der er egentlige eler naart beslaggtede med offentlige
goder, er brugerbetaling ikke en hensigtsmeessig finansierings-
form. Anvendelsen af brugerbetaling skal endvidere afvejes
med fordelingsmaessige mal saetninger.

Flereanalyser indikerer forskellei effektivitet mellem kommu-
nerne. Sadanne forskelle kan vaare vanskelige at gennemskue
for den enkelte borger. Dette mindsker presset pa kommunal-
politikernefor at tilve ebringeeffektivelasninger. Det er derfor
nadvendigt, at analyserne af kommunal effektivitet fortsat
udbygges og systematiseres, og at flere omrader bliver omfat-
tet. Pa nogle omréder er resultaterne allerede nu sa velunder-
byggede, at debgr gares|et tilgeangelige (eksempe visundersa-
gdser af folkeskoler og biblioteker). Derved sikres, at omkost-
ninger og kvalitet bliver umiddelbart sammenligneige, og der
vil komme sterre fokus pa at @ge effektiviteten.

Der sker en omfordding melem rige og fattige kommuner
gennem udligningssystemet. Som udgangspunkt udlignes 45
pct. af forskelene i indtasgtsgrundlag og udgiftsbehov pa
kommunalt niveau, mens 80 pct. af forskellene udlignes pa
amtskommunalt niveau.* Det eksisterendeudligningssystemer
kendetegnet ved en lang rakke saarlige ordninger, eksempelvis

54) Udligningen er i realiteten mindre, fordi bloktilskuddet bliver
tildelt efter beskatningsgrundlag. Hvis bloktilskuddet alternativt
blev fordelt efter befolkningssterrelse, ville en landsudligning pa
omkring 35 pct. give samme resultat som den nuvaaende lands-
udligning pa 45 pct.
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den sazligestattetil kommuner med et lavt beskatningsgrund-
lag. De fleste kommuner er derfor omfattet af en dler flere
specidle ordninger. Ved at erstatte de mere specifikke ordnin-
ger med en hgjere sats pa den generdlle udligning vil der kunne
sikres starre gennemskudighed med stort set de samme
forddingsvirkninger somi det nuvagrende system. Alternativt
kan de specidlle ordninger indga direkte i beregningen af
udgiftsbehovet.

Den eksisterende ufuldstaadige udligning giver anledning til,
at skattebetalingen for den kommunalt tilvejebragte service
varierer melem kommuner, mens skattebetalingen for den
statdligt tilvejebragte service er den sammei alle kommuner.
Denne forskd i finansieringen virker urimelig. En 100 pct.
udligning (fuld udligning) vil samtidig gennem aandringer i de
kommunale skatter give anledning til et lillefald i uligheden i
befolkningen. Da kommunerne under fuld udligning oplever
den samme udvikling i beskatningsgrundiag og udgiftsbehov,
vil det endvidere mindske behovet for en budgetgaranti.
Samtidig vil det i kommuneaftalerne ikke veere ngdvendigt at
tage hensyn til udviklingen i de enkelte kommuner.

Det fremfares ofte, at fuld udliigning fjerner kommunale
incitamenter til erhvervsudvikling. Mendet er kun den kommu-
naledd af en eventud ekstraindtaegt fraerhvervsudvikling, der
bliver overfart til andre kommuner ved fuld udligning. Dende
af ekstraindtaegten, som borgerne har tilbage efter skat, bliver
i kommunen. | gvrigt vil en dd af den indsats, kommunerne
investerer i aktiv erhvervspalitik, aleneresulterei, at virksom-
hederne flytter fra en kommune til en anden. Incitamenterne
giver dermed anledning til en kommunal konkurrence, der ikke
nadvendigvis er samfundsmaessig hensigtsmaessig.

Udligningen mellem kommuner kan skabe incitamentsproble-
mer for den kommunale kontrol af f.eks. indkomstoverfersler.
Hvisudligningen giver anledning til en mangelfuld kontrol, ma
disse begramsede myndighedsopgaver flyttes til den statslige
sektor. De hgjere huspriser i de rige kommuner i hovedstads-
regionen fremfgres undertiden som et argument mod hgjere
udligning. Men huspriserne afspgjler en lang rakke karak-
teristika ved kommunen, som kulturtilbud, gode beskadtige -
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sesmuligheder dler rekreative omrader. Nar den disponible
indkomst efter huslgjeer laverei hovedstadsregionen, afspeler
det de positive forhold, der er forbundet med at bo i hoved-
stadsregionen. Disseforhold vil vaare uafhaangige af udlignin-
gen.

En hgjereudligning vil indebaaeen mereretfaardig betaling for
den kommunalt tilveebragte service og vil santidig skabe
sterre lighed. Tilmed viser ovenstdende gennemgang, at
argumenterne mod hgjere udligning kun har begrasnset vagt.
Det anbefales derfor at forhgje udligningen, sd den mindst
kommer til at svaretil den nuvaarende hgje udligninginden for
hovedstadsregionen.

Der er betyddig usikkerhed pafleredementer i den kommuna-
lebudgetlaggning. For at sikreen starregrad af risikospredning
foreslas det, at den nuvaarende frivillige budgetgaranti gares
tvungen, sal edes at den enkeltekommunes beskatningsgrundlag
fremskrives med denforventedelandsgennemsnitligeudvikling,
0g indtaggterne garanteres af staten, givet den enkdte kommu-
nes skatteprocent. Den kommunale budgetlasggning bliver
ydermere besvaaliggjort af, at der ofte i forbindese med
finansloven vedtages lovgivning, der har betydning for den
kommunale gkonomi. Det ber tilstradbes ikke at andre i
kommunernes forpligtigel ser, efter at kommunernes budgetter
e vedtaget.

Der er argumenter for, at kommunerneikke af sig selv vil fgre
en hensigtsmaessig konjunkturpolitk. Det er derfor vigtigt, at
konjunkturafhaangige aadringer i kommunernes indtasgter og
udgifter deampes. Det kan sikres ved pr. automatik at lade
bloktilskuddene variere modsat  konjunkturudviklingen.
Alternativt kunne den tvungne budgetgaranti indrettes, siledes
at kommunens beskatningsgrundiag pr. automatik bliver
fremskrevet med mindreend denlandsgennemsnitligeudvikling
under en hgjkonjunktur og omvendt i en lavkonjunktur.

Der er problemer i den statslige styring af kommunernes
gkonomi. Den mange fulde styring kan vaare problematisk, nar
der opstilles mal for udviklingen i de offentlige udgifter og i
forhold til konjunkturpolitikken. Den forventede fremtidige
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vakst | antallet af addrevil i sig sdlv lasgge e sterre pres pa
styringen af den kommunale sektor. Det er tvivisomt, hvorvidt
den nuvagende aftalemodd kan sikre den hadvendige styring.
Det nuvagrende system bar derfor suppleres med sanktioner
over for aftalebrud.

Hvis der indfgres sanktioner, skal de tage hgjde for den store
forskd i udviklingeni deenkeltekommuners skattegrundlag og
udgiftsbehov. En generd aftale om, at skatterne ikke ma stige
samlet set, ber pagrund af den forskelligeudvikling indebaae,
at kommuner med vigende skattegrundlag kan haere skatten,
mens kommuner med stigende skattegrundlag seanker skatten.

Hvis der indfagres en meget stram styring af den kommunale
sektor, |ases forskedlenei serviceniveau fast pa det nuvaarende
niveau. Denne fastlasning af det kommunale forbrug og de
kommunale skatter vil indebagre en kraftig begrasnsning i den
kommunale sdvbestemmelse. Men det er muligt at sikre en
fortsat fleksibilitet i styringen af kommunerne, uden at den
samlede statslige styring ma opgives. Dette kan f.eks. ske ved
at oprette et marked, hvor kommuner kan handle med rettenttil
at gennemfare skatte- og udgiftsstigninger.
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