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Forord

Den kommunale udligningsordning matte i sagens natur revideres sammen med den
kommunale strukturreform i 2007, hvor kommunernes opgaveportefglje blev
a&ndret. Der har gennem tiden hersket uenighed mellem kommunerne og mellem
de politiske partier om udformningen af denne omfordelingsordning, og siden 2007
har en sadan uenighed veeret meget tydelig. En nylig rundspgrge fra Kommunernes
Landsforening afslgrer, at syv ud af ti kommuner nu mener, at de er kommet i
klemme i udligningssystemet, og der foregar en intens debat i kommunale kredse
om udligningen. @konomi- og Indenrigsministeriets Finansieringsudvalg paregner i
foraret 2012 at fremlaegge en rapport med nye analyser af udligningen, hvad der ma
forventes yderligere at give anledning til debat. De basale principper, som ligger til
grund for indretningen af den kommunale udligning, blev udviklet i arene efter
kommunalreformen i 1970, og de afspejler denne tids syn pa kommunesystemet,
herunder, at kommuner i sagens natur i kraft af deres institutionelle form vil opna
den maksimale effektivitet i deres virksomhed, og at kommuner derfor ikke vil vaere
pavirkelige af gkonomiske incitamenter. Sddanne antagelser er siden blevet
problematiseret, og i den nuvaerende situation kan der vaere grund til at overveje
selve grundlaget for den kommunale udligning og til at genoverveje den forstaelse
af, hvor greensen for kommunal udligning bgr ga, som indtil nu er antaget som
ufravigeligt udgangspunkt for al diskussion om udligning. Det er hensigten med den
naervaerende publikation at rejse denne diskussion. Analysen her kan i gvrigt ses i
sammenhang med analysen af den samlede regionale omfordeling, som findes i
Cepos arbejdspapir nr. 16: Regional omfordeling i Danmark, fra oktober 2011. Her
vises, hvorledes den omfattende kommunale udligning kun udggr en mindre del af
den samlede regionale omfordeling via de offentlige budgetter.

Publikationens dataanalyser er udfgrt af studentermedarbejder Frederik Birkvad.

Henrik Christoffersen
Forskningschef

Marts 2012
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Sammenfatning

Det har vaeret en langsigtet tendens, at forskellene mellem kommunerne hvad angar
deres gkonomiske formaen i form af beskatningsgrundlaget per indbygger savel som
forskellene i kommunernes opgavetyngde i form af udgiftsbehov per indbygger er
blevet stadig mindre. Det taler i sig selv for, at behovet for gkonomisk omfordeling
fra pkonomisk staerkere til gkonomisk svagere kommuner er blevet stadig mindre.
Alligevel er styrken i den gkonomiske omfordeling gennem udligningsordningen
blevet pget. Analysen i denne publikation peger i retning af, at disse tendenser til
nivellering har skabt nogle nok uforudsete forvridninger, som kalder pa korrektioner
af styringen og finansieringen af kommunerne. Man kan tale om, at disse
forvridninger udggr en ny form for kommunal overudligning.

Historisk set har kommunerne veeret preeget af et mgnster, hvor de gkonomisk
svage kommuner matte holde et sarlig hgjt beskatningsniveau for alligevel kun at
kunne tilbyde borgerne et relativt lavt serviceniveau, eller i yderste konsekvens
matte holde et saerdeles lavt serviceniveau, hvis skatten skulle ligge pa et moderat
niveau. Nivelleringen af kommunernes indtaegtsniveau og udgiftsbehov i kraft af
konvergens og gget udligning har herefter Igbende givet de gkonomisk svageste
kommuner en stadig steerkere gkonomi. Med den galdende styring af
kommunerne, hvor et skattestop er et centralt element, og med kommunernes
trang til budgetmaksimering er hele ggningen af de gkonomisk svageste kommuners
gkonomiske muligheder blevet omsat til ggede udgifter set i forhold til disse
kommuners udgiftsbehov. Serviceniveauet er blevet sat op, men det som
udgangspunkt szerligt hgje beskatningsniveau er ikke blevet sat ned. For 2011 har
dette for fgrste gang fart til den situation, at der er fremkommet en negativ
sammenhang mellem kommunernes beskatningsgrundlag og deres serviceniveau.
Jo fattigere borgerne i en kommune er, jo flere penge giver deres kommune ud i
forhold til udgiftsbehovene.

Der kan i princippet taenkes flere forklaringer pa dette tilsyneladende uventede
menster. Der argumenteres imidlertid for, at sddan et mgnster naeppe kan veere et
udtryk for borgernes sande praeferencer, for mgnsteret udger et fuldstaendigt brud
med de historiske erfaringer, og det er fgrst fremkommet sammen med en szerlig
fastlasning af kommunernes gkonomi gennem en ny form for statslig styring. Herved



er det sandsynligt, at den negative sammenhang er fremkommet, fordi styringen af
kommunerne og trangen til budgetmaksimering alt i alt udggr mekanismer, som
med en stor ngdvendighed leder alle nye gkonomiske muligheder for en kommune
over i en pgning af kommunens udgifter.

Det beregnes, at safremt serviceniveauet og dermed udgiftsniveauet i landets
gkonomisk svagere kommuner bringes ned pa det niveau, som findes i landets mest
velstdende kommune, sa vil kommunesektorens samlede udgifter blive reduceret
med 15 milliarder kroner pa arsbasis. En sadan justering kan naerliggende give
anledning til et nyt fordelingsslagsmal. En udgiftsreduktion pa de 15 milliarder
kroner kan realiseres savel ved at kommunerne med det szerligt hgje serviceniveau
og beskatningsniveau tvinges til at reducere deres skatteudskrivning som ved at
kommunerne med det sarligt lave serviceniveau og den lavere beskatning far
reduceret deres udligningsbetalinger samtidig med, at modtagerne af den (saledes
reducerede) kommunale udligning fastholdes under det gaeldende skattestop,
hvorved disse kommuner ma tilpasse deres overnormale serviceniveau. Den
sidstnaevnte Igsning kan begrundes i, at der Igbende har fundet en gkonomisk
konvergens mellem kommunerne sted, som har reduceret behovet for kommunal
udligning, saledes at opskruningen af udligningen har repraesenteret en
skaevvridning.
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1. De basale arsager til forskelle i kommunernes muligheder

Forskelle i kommunernes gkonomiske muligheder for at levere service til borgerne
kan savel bero pa forskelle i indtaegtsgrundlag som pa forskelle i kommunernes
udgiftsbehov. Figurerne 1 og 2 illustrerer den langsigtede udviklingstendens i de
mellemkommunale forskelle i indtaegtsgrundlag i form af beskatningsgrundlaget og i
udgiftsbehov malt ved Indenrigsministeriets standardiserede udgiftsbehovsmal. Det
fremgar, at der savel hvad angar niveau for indteegtsgrundlag som udgiftsbehov er
foregdet en konvergens mellem kommunerne. Sadan en konvergens ses at veere
meget tydelig for arene efter strukturreformen i 2007.

Figur 1. Variationen i kommunernes beskatningsgrundlag per indbygger malt ved
standardafvigelsen i forhold til arets middelvaerdi. 1993 - 2011.
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Anm.: Den stiplede linje angiver kommunalreformen.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet - Noegletal.dk.

Den langsigtede strukturudvikling ses i gvrigt i et vist omfang at vaere pavirkelig af
det pkonomiske konjunkturforlgb. Det ses tydeligst i forhold til udviklingen i
spredningen af kommunernes niveauer for beskatningsgrundlag.
Opgangskonjunkturen efter slutningen af 1990’erne slog f@rst igennem i
hovedstadsomradet, og da niveauet for beskatningsgrundlag her |3 over
landsgennemsnittet, blev konsekvensen i fgrste omgang en gget spredning i
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beskatningsgrundlag. Efterfglgende kom de gvrige dele af landet med pa
opgangskonjunkturen, og spredningen i beskatningsgrundlag svandt sa ind.

Med den tiltagende konvergens kan det antages, at det basale behov for gkonomisk
udligning mellem kommunerne reduceres. Analysen peger ogsa pa, at der kan
forekomme kortperiodiske udsving.

Figur 2. Variationen i kommunernes udgiftsbehov per indbygger malt ved
standardafvigelsen i forhold til arets middelvaerdi. 1993 - 2011.
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Anm.: Den stiplede linje angiver kommunalreformen.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet - Noegletal.dk.
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2. Kommunernes skattestruktur og serviceniveauet

Siden 2001 har der fungeret et skattestop. For kommunerne er skattestoppet
formuleret som gaeldende for sektoren som helhed. | princippet kan kommuner sa
inden for skattestoppets rammer gennemfgre andringer af det lokale
beskatningsniveau, dog saledes at en kommune alene har mulighed for at gge
niveauet for indkomstbeskatning, safremt andre kommuner reducerer deres
udskrivningsniveau. | praksis er det meget begraenset, hvad der er foretaget af
beslutninger om kommunale reduktioner af udskrivningsprocenter, og dermed er
det ogsa meget begraenset, hvor store forskydninger i de enkelte kommuners
beskatningsniveauer, som har vaeret mulige. Figur 3 viser da ogsa, at der efter 2001
har vaeret en meget betydelig konstans i variationen mellem kommunernes
beskatningsniveauer.

Figur 3. Variationen i kommunernes beskatningsniveau malt ved arets
standardafvigelse. 1993 - 2011
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Anm. 1: Den stiplede linje angiver kommunalreformen.
Anm. 2: 12003 blev de 5 kommuner pa Bornholm sammenlagt til en.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet - Noegletal.dk
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Nar savel kommunernes indtaegtsgrundlag som udgiftsbehov tenderer til at
konvergere, og nar kommunerne i praksis har (faet) Iast deres beskatningsniveauer,
sa er konsekvensen, at der er blevet stadig mindre forskelle mellem kommunernes
serviceniveauer. Det er en udvikling, som er illustreret i figur 4. Ogsa her ses de
kortsigtede konjunkturbevaegelser at traede frem.

Figur 4. Variationen i kommunernes serviceniveau malt ved arets
standardafvigelse. 1993 - 2011.
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Anm.: Den stiplede linje angiver kommunalreformen.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet - Noegletal.dk.
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3. Den kommunale omfordelings styrke

Der foregar offentlig omfordeling mellem borgerne i landets forskellige kommuner
ad en raekke kanaler. Der er foretaget en samlet kortlaegning af den regionale
omfordeling i Christoffersen og Larsen (2011). Her er den regionale omfordeling
malt ved borgernes gennemsnitlige bidrag i landets forskellige kommuner til
finansiering af det statslige budget. Disse bidrag svinger fra omkring 120.000 kroner
per indbygger til minus 15.000 kroner per indbygger i 2008. En del af den samlede
regionale omfordeling foregar gennem det kommunale udligningssystem. Her
varierer kommunernes nettoydelse til den kommunale udligning fra 17.000 kroner
per indbygger til minus 22.000 kroner per indbygger.

Indretningen af den kommunale udligning er blevet justeret ved utallige lejligheder
gennem arene. | forbindelse med den kommunale strukturreform i 2007 blev
udligningen senest underkastet en mere omfattende andring, som ogsa blandt
andet ma ses i lyset af aendringer i kommunernes opgaver, jfr. Indenrigs- og
Sundhedsministeriet (2006). Med strukturreformen gennemfgrtes en forhgjelse af
det generelle udligningsniveau i landsudligningen fra 45 til 58 procent. Samtidig blev
det fremtidige niveau for det saerlige udligningsloft fastsat til 92 procent mod
tidligere 90 procent. Ved fastsaettelsen af udligningsniveauet blev der som forud
ogsa taget hensyn til, at omkostningsniveauet er forskelligt mellem kommunerne i
de forskellige egne af landet.

Der blev endvidere indfgrt en reguleringsmekanisme, der afhangig af forskellene i
vaeksten mellem hovedstadsomradet og det gvrige land kan udlgse en forhgjelse af
udligningsniveauet fra udgangspunktet pa 58 procent. Mekanismen bestar i, at hver
gang den procentvise vaekst i det budgetterede beskatningsgrundlag pr. indbygger i
hovedstadsomradet overstiger vaeksten i det gvrige land med 1procentpoint, sa
forgges udligningsniveauet i landsudligningen med 1 procentpoint. Som basisar for
reguleringen anvendes 2007. Udligningsniveauet kan fgrste gang seettes op i 2010.
Udligningsniveauet kan hgjst gges med 1 procentpoint i det enkelte ar og hgjst til 68
procent.

Den kommunale strukturreform kom herved til dels at indebzere en forhgjelse af
udligningsniveauet dels at indfgre en reguleringsmekanisme, der med et
fagpkonomisk udtryk fungerer som en ratchet-mekanisme, altsa en mekanisme, der
som en skralde kun muligg@r sendringer i den ene ud af to modsatrettede retninger.
Reguleringsmekanismen har ikke haft nogen direkte funktion indtil nu. Der er ikke
sket en uddybning af forskellene i beskatningsgrundlag per indbygger, men disse
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forskelle er tvaertimod blevet indskraenket. Da reguleringsmekanismen jo imidlertid
fungerer med ratchet-effekten er der blokeret for, at reduktionen af behovet for
udligning ogsa er blevet omsat i en faktisk reduceret udligning.
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4. Borgernes velstand og kommunens valg af serviceniveau

De historiske forskelle i velstandsniveau i kommunerne satte sig igennem i form af
ngdvendigheden af en hgj skat i landets fattige kommuner og et til trods derfor lavt
serviceniveau, eller i yderste konsekvens matte de fattigste kommuner holde et
meget lavt serviceniveau, hvis skatten skulle ligge pa et moderat niveau. Landets
velstaende kommuner havde derimod mulighed for at holde en lav skat trods det, at
de holdt et relativt hgjt serviceniveau. Der har altsa historisk vaeret en tydelig positiv
sammenhang mellem beskatningsgrundlag og serviceniveau, sddan som det er vist i
figur 5.

Konvergensen i indtaegtsgrundlag savel som i udgiftsbehov traekker i sig selv i
retning af, at forskelle i serviceniveau kan blive mindre. Der galder dog stadig visse
forskelle i beskatningsgrundlag, og da det kommunale udligningssystem ikke
opererer med en fuldstaendig udligning, sa helt samme serviceniveau kan holdes ved
helt samme beskatningsniveau, ma det umiddelbart forventes, at der i et vist
omfang stadig geelder en positiv sammenhaeng mellem indtaegtsgrundlag og
serviceniveau. Dette ma i det mindste forventes, safremt det antages, at borgernes
praeferencer for kommunal service er ens i kommunerne.

Figur 5 viser, at sadan en forventning ikke holder stik. Den positive sammenhang
mellem indtaegtsgrundlag og serviceniveau er langsomt blevet oplgst, og 2011 er
situationen for fgrste gang naet dertil, at der geelder en negativ sammenhang,
saledes at kommunerne holder et hgjere serviceniveau jo fattigere borgerne er. Den
negative korrelation pa i 2011 svarer til at en forggelse af
beskatningsgrundlaget pa 10.000 kr. pr. indbygger resulterer i et fald i
serviceniveauet pa 0,57 promille. Undervejs i oplgsningen af den historiske
sammenhang er ogsa skarpheden i den statistiske sammenhang i form af den
statistiske signifikans i nogle af arene blevet mindre, som det fremgar af figuren. Det
haenger statistisk teknisk sammen med, at jo taettere sammenhangen kommer pa
nul, jo vanskeligere bliver det med sikkerhed at afggre, hvorvidt sammenhangen
definitivt er forskellig fra nul. Det samlede billede, som tegner sig, er dog under alle
omstaendigheder, at der i denne forstand har udviklet sig en situation, hvor der nu
foregar en form for overudligning mellem kommunerne.
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Der kan tankes flere mulige forklaringer p3, at udligningen mellem kommunerne er
naet dertil:

For det fgrste kunne resultatet i figur 5 vaere udtryk for, at kommunal service med et
gkonomisk fagudtryk er et inferigrt gode, som borgerne ikke efterspgrger mere af
med stigende indkomster men tvaertimod da efterspgrger mindre af. Mod denne
tese taler imidlertid, at sammenhangen mellem serviceniveau og beskatningsniveau
har aendret sig sa tydeligt fra positiv til negativ over en trods alt overskuelig
tidsperiode. Det vil veere maerkeligt, om borgernes praeferencer for kommunal
velfeerdsservice skulle andre sig sa markant i lgbet af en kortere tidsperiode.

Den anden forklaring som sa melder sig, er af institutionel art. De relativt fattige
kommuner, der som udgangspunkt holdt en hgj skat og et alligevel lavt
serviceniveau, har efterhanden faet styrket de gkonomiske muligheder
sammenlignet med de mere velstdende kommuner. Det er sket i kraft af
konvergensen, men det er ogsa sket i kraft af en intensiveret kommunal udligning.
De styrkede gpkonomiske muligheder i de som udgangspunkt fattigste kommuner er
ikke blevet udmentet i reduktion af den relativt hgje beskatning, jfr. Figur 3, men
alene i en fortsat ggning af udgiftsniveauet set i forhold til udgiftsbehovene. Stort
set ingen kommune har nemlig gnsket i nogen situation at reducere kommunens
skattetryk. Denne dynamik viser sig sa at veere fortsat sa langt, at der altsa i 2011
decideret har dannet sig den negative sammenhang mellem borgernes
velstandsniveau og deres kommunes serviceniveau.
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Figur 5. Sammenhangen mellem kommunens serviceniveau og
beskatningsgrundlag (2011-priser) for hvert af arene 1993 — 2011.
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Anm. 1: Den stiplede linje angiver kommunalreformen.
Anm. 2: Sammenhangen er ikke signifikant pa et 5% signifikansniveau for 2001-2007 og 2010-2011.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet - Noegletal.dk

Denne effekt er ogsa illustreret i figur 6. Her er vist et mal for ssammenhangen
mellem udskrivningsprocent og serviceniveau i arene 1993-2011, nar indflydelse fra
forskellene i beskatningsgrundlag er blevet udskilt. Det viser sig s, at det star
tilbage, at serviceniveauet over arene har haft en svagt stigende tendens til at veere
hgjere jo hgjere udskrivningsprocenten er.
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Figur 5. Sammenhangen mellem kommunens serviceniveau og
udskrivningsprocent for hvert af arene 1993 — 2011.

0,045

0,040 o ® oo
* % e 400

*

0,035
0,030
0,025
0,020
0,015
0,010
0,005
0,000

PRER R 2 4

1993

1994 ~
1995 ~
1996 -
1997 -
1998 -
1999 -
2000 -
2001 -
2002 -
2003 -
2004 -
2005 -
2006 -
2007 -
2008 -
2009 -
2010 -
2011 -

Anm. 1: Den stiplede linje angiver kommunalreformen.

Anm. 2: Kgbenhavns, Frederiksberg og Bornholms kommune er ekskluderet da de indtil kommunalreformen
var amtskommuner, udskrivningsprocenten i disse kommuner er derfor ikke sammenlignelig.

Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet - Noegletal.dk .
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5. Det nye overudligningsproblem

| henhold til konventionel kommunalgkonomisk teenkemade fungerer der ikke i det
danske tilskuds- og udligningssystem fuld udligning. Sadan blev systemet indrettet
efter 1970 ud fra det reesonnement, at en kommune ved fremgang i indkomster
altid skulle veere sikker pa at opna et ekstra skatteprovenu, som er stgrre end det
ekstra bidrag, som kommunen skal betale til udligningen, jfr. Mau Pedersen (2007).

Sammen med konvergensen i indteegtsgrundlag savel som i udgiftsbehov mellem
kommunerne er udligningen imidlertid blevet skaerpet og sammenhangen mellem
eget pkonomisk ansvar og lokale beslutninger om skattefinansierede udgifter er
blevet svaekket. Den pris, som borgerne i overfgrt forstand betaler for deres
velfaerdsservice er i stadig ringere grad kommet til at afspejle omkostningerne ved
at fremstille denne service. | den forstand er der foregdet en Igbende sveekkelse af
det kommunale selvstyre.

Den institutionelle stivhed i kommunernes skatteudskrivning synes yderligere at
have frembragt den umiddelbart paradoksale situation, at landets mindre
velstdende kommuner har faet indrettet sig med et klart hgjere serviceniveau end
landets mest velstaende kommuner. Meget taler for, at den institutionelle stivhed
herved har fort til forvridninger set i forhold til befolkningens egne praeferencer.
Man kan tale om, at disse forvridninger udggr en ny form for kommunal
overudligning.

| tabel 1 er beregnet de gkonomiske konsekvenser af, at serviceniveauet og dermed
udgiftsniveauet i landets gkonomisk svagere kommuner bringes ned pa det niveau,
som findes i landets mere velstaende kommuner. Det ses, at en sadan justering vil
indebzere, at kommunesektorens samlede udgifter kan reduceres betydeligt alt efter
de naermere kriterier for justeringen. Safremt alle landets indbyggere kommer til at
leve med et kommunalt serviceniveau som niveauet i kommunen med landets mest
velstdende indbyggere, sa reduceres de samlede kommunale udgifter med 15
milliarder kroner.
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Tabel 1. Besparingspotentiale ved at s®enke det gennemsnitlige serviceniveau,
mia., 2011-priser.

Gns. Serviceniveau Besparingspotentiale
(mia., 2011-priser)

Kommunen med det laveste serviceniveau 0,930 20,8
De 5 kommuner med lavest serviceniveau 0,944 16,7
Kommunen med den laveste udskrivningsprocent 0,950 15,0
De 5 kommuner med lavest udskrivningsprocent 0,951 14,7
Kommunen med det hgjeste beskatningsgrundlag 0,950 15,0
De 5 kommuner med hgjest beskatningsgrundlag 0,988 3,8

Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet — Noegletal.dk.

En sadan justering kan neaerliggende give anledning til et nyt fordelingsslagsmal. En
udgiftsreduktion kan realiseres savel ved at kommunerne med det serligt hgje
serviceniveau og beskatningsniveau tvinges til at reducere deres skatteudskrivning
som ved at kommunerne med det sarligt lave serviceniveau og den lavere
beskatning far reduceret deres udligningsbetalinger samtidig med, at modtagerne af
den (saledes reducerede) kommunale udligning fastholdes under det geldende
skattestop, hvorved disse kommuner ma tilpasse deres overnormale serviceniveau.
Den sidstnaevnte Igsning kan begrundes i, at der Ipbende har fundet en gkonomisk
konvergens mellem kommunerne sted, som har reduceret behovet for kommunal
udligning, saledes at opskruningen af udligningen har repraesenteret en
skaevvridning.
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Center for Politiske Studier

CEPOS er en uafhaengig teenketank, der fremmer et Danmark baseret pa
frihed, ansvar, privat initiativ og en begranset statsmagt

CEPOS er stiftet af fremtraedende danske erhvervsfolk, taenkere og
kulturpersonligheder og indledte sit arbejde den 10. marts 2005.

CEPOS gnsker at bidrage til mere personlig og gkonomisk frihed,
retsstat og demokrati samt sunde borgerlige institutioner
som familie, foreninger og kulturliv.

CEPOS vil omlaegge og begraense direkte og indirekte stgtte fra det
offentlige til befolkningen. Stgtten skal komme de svage til gavn og
afskaffes for personer, der kan klare sig selv.

CEPOS gar ind for fri konkurrence og frie markeder, og er tilhaenger af
global frihandel og imod statsstgtte til erhvervslivet.

CEPOS udfgrer ikke opgaver pa begaering af noget politisk parti, nogen
myndighed, erhvervsvirksomhed, organisation eller privatperson.
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