2020-udligningsreform:
De traditionelle
dilemmaer eller brud
med traditionen?

I juni 2020 leverede regeringen, hvad den tidligere regering ikke magtede: en reform af det mellemkom-

munale udhigningssystem. Forhandlingerne var som altid, ndr det drejer sig om udligning, fylds med dra-

mattk og teatertorden, bade pa Christiansborg og ude 1 kommunerne. Der er penge mellem parterne,

mange penge, sd folelserne sidder uden pa tojet. Resultatet er — som det fremgar af denne artikel — bemeer-

kelsesveerdigt pa flere fronter.
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Resultatet af forhandlingerne er for det for-
ste bemarkelsesveerdigt, fordi der faktisk er
tale om en reform, ikke kun en justering. Sy-
stemet @ndres pd mange madader relativt
grundleggende. For det andet kom refor-
men som et forlig hen over midten i dansk
politik. De to store kommunepartier — So-
cialdemokratiet og Venstre — endte med at
blive enige. Endelig er reformen karakterise-
ret af betydelige byrdefordelingsmeessige
konsekvenser. Der var som sadvanligt tabe-
re og vindere, men menstret var usedvanligt
klart denne gang.

Formalet med denne artikel er ikke at lave en
endelig evaluering eller karaktergivning af
udligningsreformen. Dertil er reformen alt
for kompleks og pladsen alt for kort. Vores
@rinde er i stedet folgende. For det forste re-
degor vi for de centrale elementer i reformen.
Dernest vurderer vi, hvordan reformen ba-
lancerer mellem en rzekke traditionelle di-
lemmaer omkring udligning, fx dilemmaet
mellem retfeerdighed og enkelhed. For det
tredje diskuterer vi, i hvilket omfang for-
handlingerne udgjorde et brud med for-
handlingstraditionen pa omradet. Man bred
fx med traditionen for at fremlegge tekniske
analyser, inden lovforslag fremsattes. Men
pé andre punkter fulgte man de traditionelle

spilleregler. Endelig diskuterer vi, om der nu
er skabt ro om udligningen. Det brede forlig
taler herfor, men omvendt giver en raekke
forhold anledning til en vis skepsis.

Baggrund og udligningsreformens frem-
traeden som en ’reform”

Udligningens rolle 1 Danmark og presset for en
udligningsreform

Danmark har givet rigtig mange opgaver til
den offentlige sektors kommunale niveau.
Opgaverne er primert finansieret ved kom-
munale skatter og generelle tilskud — frem
for af refusioner, som var mere fremhersken-
de tidligere. Derfor har Danmark i mange ar
mattet have et forholdsvis sofistikeret og om-
fattende udligningssystem til at udjeevne
byrden ved det aflejrede udgiftsbehov og for-
skelle i finansieringsvilkar. Det var da ogsa
en vaesentlig del af den aktuelle baggrund for
udligningsreformen, at der i 2016 blev gen-
nemfort en (yderligere) reduktion af refusio-
nerne pa overferselsomradet, hvor kommu-
nerne med det enstrengede beskaeftigelses-
system er blevet dominerende opgavevareta-
ger.

Derudover kan der peges pé, at bidraget fra
den gkonomiske udvikling med konjunktur-
opgangen — for Corona-krisen — muligvis
ikke var helt sa gunstig for de tyndtbefolkede
kommuner som i tidligere konjunkturopgan-
ge. Endvidere blev der med opkomsten af
nogle ”fraktioner” (pressionsgrupper) blandt
kommunerne herfra argumenteret heftigt
for &ndringer. Dette lagde utvivlsomt ogsa et

)) Det er mao. lykkedes at vedtage en ”reform”

— og ikke blot en ?justering”. Det kan der vel gnskes

tillykke med.
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)) Det kan opsummeres, at reformen prioriterer

retfeerdighedshensynet, hvorimod dilemmaet mht.

at give de rigtige incitamenter og undga de utilsigtede

ikke ser ud til at veere prioriteret sserlig hojt.

pres pad KL, som formentlig medvirkede til,
at KL efter mangedrigt medlemskab i 2018
trak sig ud af Finansieringsudvalget, dvs. det
tekniske embedsmandsudvalg i Indenrigs-
ministeriet, som saedvanligvis forbereder og
analyserer eendringer i udligningssystemet.

Endelig gjorde den tidligere regering i 2018
et mislykket forseg pa sendringer, og der var
hermed et pres pa den nye regering for at ”’fa
arbejdet gjort” sa at sige.

Er der sa en justering — eller faktisk en reform, vi
fik?

Det kan konstateres, at selve omfanget af ud-
ligningen i hvert fald er eget merkbart. Jf.
tabel 1 gges omfordelingen med naesten 10
pct. eller knap 2 mia. kr. fra knap 20 til nu
knap 22 mia. kr. Selv om der i det enkelte ar
kan veere en konjunkturmessig pavirkning,
er det utvivlsomt en stor ndring.

Desuden foretages der ret store systemmees-
sige @ndringer, herunder nedleggelsen af
hovedstadsudligningen og beskeeftigelsestil-
skuddet, oprettelse af en reekke seerlige ord-
ninger og permanentgerelse af det ekstraor-
dinzre finansieringstilskud. Endvidere
genindferes den tidligere separate udligning
af udgiftsbehov og skattegrundlag frem for
den i 2007 indferte nettoudligning af struk-
turelle underskud.

Det er mao. lykkedes at vedtage en “reform”
— og ikke blot en ”justering”. Det kan der vel
onskes tillykke med.

Hvordan handterer udligningsreformen
traditionelle dilemmaer?

Der har i mange ar veeret en erkendelse af, at
udligning er holdeplads for en reekke dilem-

maer (og ereteever!). Vi vil give en form for
karakteristik af reformen ved at forsege at
placere den i forhold til, hvordan den hand-
terer disse dilemmaer. Dilemmaerne er i gv-
rigt beroert i reekken af rapporter og betenk-
ninger fra Indenrigsministeriet og Finan-
sieringsudvalget gennem arene.

a. Dilemma a: Retfeerdighed eller Effektivitet/
ncitamenter?

Et udligningssystem skal gerne veere retfaer-
digt, og det vil naerliggende blive oversat til et
system, der bade udligner teet pa de faktiske
forskelle i vilkar og udgifter mellem kommu-
nerne og samtidig udligner en hej procent af
de forskelle, der opgeres. Men omkostnin-
gen herved kan veere, at kommunerne belen-
nes for hejere udgifter og nedtoner vigtighe-
den af effektivitet, hvorved systemet bliver
udgiftsdrivende, og at kommunerne eventu-
elt ogsa far mindre interesse i udviklingen i
egne indkomster i form af beskatnings-
grundlaget.

Det er allerede i tabel 1 angivet, at der med
reformen udlignes vaesentligt mere — hvilket
tenkeligt afspejler prioritering af retferdig-
hed. Men mht. incitamenter skal der holdes
gje med centrale storrelser som udlignings-
niveau, dvs. den procent, hvormed forskelle
udlignes, hvordan der sikres imod sakaldt
overudligning, og endelig hvordan udgifts-
behovskriterierne udformes. I tabel 2 er
angivet nogle neglevariable pa disse forhold 1
reformen.

Det fremgar af tabellen, at udligningsni-
veauet generelt haeves betydeligt. Alene det
forhold, at alle kommuner fremover udlignes
med mindst 93 pct. pa udgiftsbehovssiden,
illustrerer dette. Pa indtaegtssiden vil nogle

Tabel 1. Udligningssystemets omfordelende virkning 2019, 2020 og 2021

Budgetar 2019 Budgetar 2020 Budgetar 2021

mio. kr. antal mio. kr. antal mio. kr. antal
Kommuner, der modtager +19.365 65 +19.960 63 +21.883 64
Kommuner, der afgiver -19.365 33 -19.960 65 -21.883 34

Kreditering Jon Norddahl

Kilde: Egne beregninger pad @konomi- og Indenrigsministeriet (2018, 2019) og Social- og Indenrigsministeriet (2020).
Metode: Summen afalle fordelte tilskuds- og udligningsbeleb sammenholdes med tilsvarende belob fordelt efter indbyggertal.
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Tabel 2. Udligningsreform: ZEndringer med potentielle
til-/utilsigtede incitamentsvirkninger

1. Det marginale udligningsniveau fra generel udligning (ekskl. szerlige tilskud):

2020 2021
marg.udl. antal marg.udl. antal
niveau kommuner niveau kommuner

Udgiftsbehov

Gruppe med laveste udl.niveau 61% 6 93% 39
Gruppe med mellem udl.niveau 88% 34

Gruppe med hojeste udl.niveau 93% 58 95% 59
Beskatningsgrundlag

Gruppe med laveste udl.niveau 61% 6 75% 58
Gruppe med mellem udl.niveau 88% 34 93% 8
Gruppe med hojeste udl.niveau 93% 58 95% 32

2. Svaekkelse af overudligningsregel bl.a.:

- afskaffelse af betalingskommunefolketal

frasetindividuel skatteprocent og overudligning.

- overudligningsregel geelder ikke fuldtud for seerligt lave udskrivningsprocenter
- ekstra bidrag til seerligt tilskud i hovedstadskommuner indgar ikke i overudligning
- overudligningsregel fjernes for kommuner med mellem- og lavere indkomster

3. "Reparation” af udgiftsbehovskriterier pga. incitamentsproblemer:
- endring af udgiftsbehovskriterier for at mindske pavirkeligheden: boligkriterier, enlige forsergere, fald i folketal

Note: Marginalt udligningsniveau er den procent, hvormed en marginal endring af udgiftsbehov eller skattegrundlag udlignes,

kommuner, som hidtil er blevet udlignet
med 88 pct., fremover “kun” udlignes med
75 pct., men for alle kommuner med for-
holdsvis lave indkomster stiger udligningsni-
veauet til hele 95 pct. Det sker endda selv
om, at teersklen i1 overudligningsreglen i sid-
ste ende ved lovforslagets vedtagelse ikke
blev heevet men fastholdt pa 93 pct. Til gen-
geeld er bdde kommuner i lav- og mellem-
gruppen mht. skattegrundlag pr. indbygger
slet ikke mere omfattet af overudligningsreg-
len, der ogsé svaekkes pa andre punkter. Det-
te er seerligt bemeerkelsesvaerdigt, da det net-
op er disse kommuner med de lidt lavere
indkomster, som ma formodes at have det
starste behov for en indkomstfremgang. Po-
sitivt i forhold til incitamentsproblematikken
er derimod, at princippet om objektive ud-
giftsbehovskriterier, som ikke ber kunne pa-
virkes, bibeholdes. Der gores ogsa en del ud
af at ”reparere” kriterier, hvor der muligvis
kunne optreede en problematik med pavirke-
lighed, jf. tabellen.

Det kan opsummeres, at reformen priorite-
rer retfeerdighedshensynet, hvorimod dilem-

maet mht. at give de rigtige incitamenter og
undga de utilsigtede ikke ser ud til at veere
prioriteret serlig hoejt. For en ordens skyld
skal det ogsa siges, at virkningerne af disse
incitamenter er usikre.

b. Dilemma b: Retfeerdighed eller Forenkling?

Reformen vil tydeligvis gerne opna begge
dele, og spergsmalet om retfeerdighed er om-
talt allerede. Ogséa pa forenklingssiden er der
nogle tiltag. Saledes afskaffes det komplice-
rede beskeftigelsestilskud, hvilket vitterligt
er forenklende. Dette ma ogsa siges om af-
skaffelsen af hovedstadsudligningen, der
dog til dels erstattes af et seerligt tilskud til
udsatte hovedstadskommuner. Men andre
aspekter af reformen er komplicerende. Det
gelder de betydelige nye serlige tilskud,
hvor beregningsgrundlaget er ganske uigen-
nemskueligt. Det omfatter saledes tilskuddet
til udsatte @- og yderkommuner samt nevnte
hovedstadskommuner, hvortil kommer til-
skud til greensenzre kommuner og kommu-
ner med kriminalitetsplagede boligomrader.
Desuden en ny udligningsordning for deek-
ningsafgift af offentlige ejendomme og nye

)) Samlet er reformen naeppe en forenkling, og der er

nu brug for 4 samletabeller mod tidligere 3 i ministeriets

arlige tilskudsbog.
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)) I2020-udligningsreformen er det dog bemaerkel-

sesvaerdigt, at der stort set ikke ses at vaere foretaget nye

faglige analyser til brug for netop denne reform, men i

stedet benyttes tidligere rapporter.

finansierings-tilleegsordninger og kompen-
sationsordninger i flere versioner. Fraset
egentlige sertilskudspuljer er antallet af se-
parate ordninger efter vores opgerelse for-
oget fra ca. 15 til nu godt 20. Samlet er refor-
men neppe en forenkling, og der er nu brug
for 4 samletabeller mod tidligere 3 i ministe-
riets arlige tilskudsbog.

¢. Dilemma c: Stabilitet eller Akrualiter?
Kommunerne vil gerne have stabilitet og sik-
kerhed i udligningsbelebene, gerne i flere ar.
Men aktualitet kreever som udgangspunkt
en arlig tilpasning, nar behovene skifter, den
okonomiske udvikling foregar osv. Her prio-
riterer reformen stabilitet meget hejt. Sale-
des fastlases tilskuddene i de to “store” til-
skudsordninger for udsatte ¢- og yderkom-
muner og hovedstadskommuner, bortset fra
endringer 1 medfer af befolkningstallet og
len- og prisudvikling. Det geelder ogsa det
betydelige serlige finansieringstilskud samt
— som det er traditionen — en rzekke over-
gangs- og kompensationsordninger. Alt i alt
ma reformens hensyn til stabilitet derfor
fremheeves, men nok pa bekostning af aktua-
litet set over arene.

d. Fagligt grundlag eller Politiske vurderinger?
Dette dilemma er nok aldrig et enten-eller,
medmindre det serigst kunne overvejes at
overlade udformningen af udligningssyste-
met til et (helt) uafthengigt organ uden for
ministerierne. Udgangspunktet er derfor, at
politikerne i det mindste har et betydeligt
medansvar ved systemendringer. I 2020-ud-
ligningsreformen er det dog bemeerkelses-
veerdigt, at der stort set ikke ses at veere fore-
taget nye faglige analyser til brug for netop
denne reform, men i stedet benyttes tidligere
rapporter fra Finansieringsudvalget, VIVE
m.fl., hvilket ofte beskrives med vendingen,
at der “tages afseet i” allerede foreliggende
materiale. Dette er pa nogle punkter serligt
igjnefaldende. Fx nar hovedstadsudligningen
afskaffes uden offentliggjort analytisk grund-
lag, nettoudligningen fjernes til fordel for tid-
ligere perioders bruttoudligning, samt fraveer
af analytisk grundlag for de seerlige tilskuds-
ordninger til forskellige typer af udsatte kom-
muner. Ogsa for udgiftsbehovs-kriterierne

kan muligvis efterlyses fagligt grundlag, om
end der her vitterligt findes meget tidligere
materiale. Alt i alt kan der maske have veeret
en holdning om, at bunken af rapporter var
blevet tilstreekkelig hej? Men det betyder
ogsa, at der efterfelgende kan opstd udfor-
dringer med at redegere fagligt for eendrin-
gerne, hvis dette skulle eftersporges.

Udger udligningsreformen et brud pa tradi-
tionen?

Politiske forhandlinger om mellemkommu-
nal udligning har ikke fulgt en mur- og na-
gelfast model i nyere tid. Men der har dog
veeret sd store feellestraek, at det giver mening
at tale om en tradition. De kan udkrystallise-
res 1 fire principper. I det felgende diskuterer
vi, 1 hvilket omfang reformen har fulgt disse
principper.

e Princip 1: Der fremlegges faglige analyser
af udgiftsbehov og incitamentsvirkninger,
for lovforslag fremscettes. Normalt laves
disse analyser af Indenrigsministeriets
Finansieringsudvalg, der er et teknisk
embedsmandsudvalg med repraesentan-
ter for KL, Danske Regioner og en raek-
ke ministerier. Denne tradition brydes
der med. Ganske vist baseres dele af re-
formen pa Finansieringsudvalgets rap-
port fra 2018 (Finansieringsudvalget
2018). Men det geelder langt fra alle dele.
Det geelder fx ikke et nyt kriterium om
levealder, og de traditionelle grundige
overvejelser om samlede incitaments-
virkninger er fraverende. Regeringens
knap 30 sider lange reformudspil fra ja-
nuar 2020 var detaljeret i teksten om,
hvad malene for reformen var, og hvilke
kommuner der skulle betale. Men den
var kemisk renset for tabeller eller over-
sigter over resultaterne af de analyser,
der ld bag (Regeringen 2020).

o Princip 2: Udligningen er et nulsumsspil,
der tkke skal koste statskassen noget. Dette
princip er maske ikke handhevet konse-
kvent i tidligere reformer, men brydes pa
eklatant vis i denne reform. Reformen
indebeerer meromkostninger pa 6,5 mia.
kr. 1 2021 for staten og et tilsvarende fi-
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nansieringstilskud til den kommunale
sektor. Reformen giver dermed risiko for
kommunal udgiftsopdrift, som bliver en
interessant udfordring for kommende
kommuneaftaler.

* Princip 3: Udligningen af udgiftsbehov skal
baseres pa objekrive kriterier. Logikken er
her, at den enkelte kommune ikke skal
have mulighed for kassetenkning, dvs.
pavirke kriterierne ved strategisk at &n-
dre adfeerd og dermed oge sit tilskud fra
udligningsordningerne (eller mindske
sit bidrag). Dette princip efterlever re-
formen loyalt. Der laegges sidledes bety-
delig veegt pé at basere den nye udgifts-
behovsudligning pa objektive kriterier.

* Princip 4: Udligningssystemet dokumenteres,
sa kommunerne og offentligheden kan “reg-
ne efter”. Dette er er ikke opfyldtisamme
grad som for. Ganske vist offentligger
ministeriet stadig, endda ogséd for 2021
trods meget stort tidspres, en stegrre pub-
likation, som dokumenterer 2021-bereg-
ningerne. Men de mange og betydelige
seerlige tilskud, ikke mindst vedr. udsat-
te kommuner, finder man ikke doku-
menteret i drets sdkaldte "rede bog”. Det
samme gelder dokumentation af sertil-
skud eller det finansieringstilskud, som
reformen permanentger.

Vi skal ikke gore os til dommere over, om det
er godt eller skidt at felge traditionen. Vi ng-
jes med at konstatere, at selvom reformen re-
spekterer visse dele af den tradition, der er
for at forhandle udligningsreformer, er der
samtidig pd andre punkter tale om nogle ret
markante brud. Spillereglerne har med an-
dre ord @endret karakter eller er slet og ret
fjernet.

Erdernuroomudligningen?

Det lykkedes regeringen at fa flertal hen
over midten” omkring udligningsreformen.

Det var endda et bredt flertal. Men allervig-
tigst er det, at forliget omfatter de to store
kommunepartier, dvs. Socialdemokratiet og
Venstre. Det lover godt for reformens lang-
tidsholdbarhed. For det betyder, at et rege-
ringsskift ikke automatisk rejser en diskussi-
on om @ndringer i udligningen.

Alligevel er der grund til bekymring for, om
der helt er skabt ro om udligningen. Det
skyldes grundleggende to forhold. Det for-
ste er reformens fordelingsmeessige konse-
kvenser. Det er ikke tilfzeldigt, at reformfor-
liget ikke omfatter de Konservative. For de
er reformens helt store tabere. De konserva-
tive kommuner i hovedstadsomradet stér sy-
stematisk tilbage med endog meget store tab.
Faktisk er det partipolitiske menster i refor-
mens byrdefordelingsmeessige effekter usaed-
vanligt klart. Som de Konservatives finans-
ordferer, Rasmus Jarlov, rammende sagde
om forholdet mellem Socialdemokratiet,
Venstre og de Konservative, da partiet i fe-
bruar maned forlod forhandlingerne: ”Vi er
bange for, at det bliver fortellingen om to
ulve og et far, der skal stemme om, hvad de
skal have til middag” (DR 2020). Den for-
udsigelse fik han ret i. Her ligger en kilde til
et fremtidigt opger med reformen. For de
Konservative glemmer nzppe sagen.

Det neste forhold er reformens adfeerds-
meessige konsekvenser. Det gelder bade pa
kort og langt sigt. Pa kortere sigt er der en
styringsmeessig udfordring, fordi reformen —
som alle udligningsreformer — potentielt har
udgifts- og skattedrivende effekter. Vinder-
kommuner sztter udgifterne op, og taber-
kommuner setter skatterne op. Resultatet
er, at bade udgifter og skatter stiger samlet
set. Denne gang har denne udfordring faet et
ekstra twist, fordi reformen som nevnt inde-
baerer et finansieringstilskud pa 6,5 mia.kr.
til den kommunale sektor. Der findes over-
gangsordninger, arlige kommuneaftaler,
sanktionslovgivning og budgetlov til at img-

)) Vi skal ikke gore os til dommere over, om det er

godt eller skidt at folge traditionen. Vi ngjes med at

konstatere, at selvom reformen respekterer visse dele

af den tradition, der er for at forhandle udligningsrefor-

mey, er der samtidig pa andre punkter tale om nogle ret

markante brud.

14

ADMINISTRATIV DEBAT | DECEMBER 2020



dega disse effekter. Men spergsmalet er, om
disse institutioner er sterke nok, eller om der
ligger en kilde til justering af reformen her.
De potentielle incitamentsvirkninger af ho-
jere marginale udligningsniveauer og en
svaekket overudligningsregel kan ogsa vere
nok sa alvorlige.

Pé leengere sigt rejser reformen et spergsmal
om udligningssystemets troverdighed. Tor
kommunerne for alvor disponere i tillid til, at
systemet er stabilt? Et case-in-point er her
reformens nulstilling af frit-lejde-ordningen,
som ellers indeberer, at kommuner, der pé et
tidspunkt har sat skatten ned, kan ege den
igen uden at blive medt med statslige sankti-
oner. Nulstillingen illustrerer, at staten kan
falde for fristelsen til at bryde tidligere lofter.
En tilsvarende problematik geelder visse af de
nye tilskudsordninger. Reformen indebeerer,
at meget store beleb fordeles i selve loven pa
en rzekke navngivne enkeltkommuner, der
karakteriseres som “udsatte ¢- og yderkom-
muner” eller ”udsatte hovedstadskommu-
ner”. Med forbehold for befolkningsudvik-
lingen er disse tilskud og kommuner endog
fastsat “en gang for alle”, jf. lovforslagets be-
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