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SUMMARY. Recent Danish legislation has, primarily for conjunctural policy purposes, been
designed to replace existing matching grants with general grants to local goverments.
The effects on allocation and redistribution are discussed : General grants cannot contribute
to an efficient allocation. It is demonstrated that they have been introduced in Denmark
because a clear concept of the role of the municipalities in the public sector has been lacking.
General grants are inefficient in redistribution. It is suggested that the redistributive aims
of the change are products of a naive analogy between municipalities and individuals.

1. Det er nu gennemfort som et princip, at bidrag fra staten til kommunerne
skal have form af generelle tilskud, idet der er gennemfert en lov om tilskud
efter objektive udgiftskriterier til kommunerne. Forelobigt treeder tilskuddet 1
stedet for vejrefusionerne, men det fremgér af bemarkningerne til lovforslaget!,
at det er tanken, at generelle tilskud vil muliggere yderligere revisioner af be-
staende specielle refusionsordninger. Refusionsordningerne skulle i labet af en
arrzkke kunne helt afskaffes.

Det er formalet med denne artikel at sege at afklare, om dette skridt er i
overensstemmelse med almindeligt accepterede mélsetninger for pkonomisk
politik. Det vil blive fremhavet, at hvis man med bidragsordningerne ensker
at lose de allokeringsproblemer, der opstdr i forholdet mellem stat og kommuner,
er der meget lidt, der taler for brugen af generelle tilskud. De generelle tilskud
er derimod cgnede instrumenter for en udligningspolitik, som dog ikke kan
forenes med de almindeligt anerkendte begreber om vertikal og horisontal lig-
hed mellem personer.

1. Forslag til lov om ®ndring af forskellige lovbestemmelser om tilskud til og udligning mellem kom-
munerne. Folketingsret 1g70/71.

Nyttige kommentarer til tidligere udkast til denne artikel er med tak modtaget af Svend
Marker-Larsen og Palle Mikkelsen. Kaare W. Hansen har pdpeget flere fejl i manuskrip-
tet. Ansvaret for fejl og misforstdelser er forfatterens.
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De uklarheder, der har preget den danske diskussion om forholdet mellem
stat og kommuner, skyldes, at kommunernes rolle i den offentlige sektor ikke
er blevet klart defineret. I dennc artikel tages der udgangspunkt i den opfattelse,
at der er velfierdsgevinster ved decentralisering, og at forskelle mellem kom-
munerncs serviceniveau derfor kan vaere optimale. PA grundlag heraf skal det
vises, at den forte politik ikke er i overensstemmelse med sedvanlige mélsat-
ninger for lighed og allokering.

2. En gennemgang af argumenterne for overgangen til generelle dlskud viser
da ogsd, at de ikke sd meget er rettet imod refusioner som de er rettet imod det
eksisterende - darlige - refusionssystem. Overgangen til generelle tilskud er
derfor 1 virkeligheden et substitut for reformer af den lovgivning og styring af
den offentlige sektor, som har vist sig at veere uheldigt udformede.

Det er kommunernes indlysende interesse at i mest muligt i statstilskud
med s f4 betingelser som muligt. Atdet er lykkedes kommunerne at opnd gene-
relle tilskud skyldes bl.a, de konjunkturmassige hensyn. I disse ir, hvor vacksten 1
den offentlige sektor - og ikke mindst i kommunernes udgifter - har varet en
af de vasentligste destabilisercnde faktorer, er tanken om et skift fra refusioner
til generelle tilskud intuitivt tiltalende. Det synes en nzrliggende konklusion,
at hvis staten holder op med at betale kommunerne penge for at bruge mere og
1 stedet kun giver forud fastlagt tilskud, vil kommuncrnes udgifter vokse min-
dre. Det uheldige ved denne argumentation cr, at den lader udformningen af
de spilleregler, der skal bestemme storrelsen og sammens@tningen af den offent-
lige scktor, bestemme af hensynet til stabiliscringspolitikken. Skridtet er maske
symptomatisk for dansk udgiftspolitik i disse ar. Direkte og indirekte loft over
kommunernes udgifter, anlxgsstop, generelle nedskeringer m.v. pévirker det
udvalg af goder, som borgeren fir sine penge, uden at det kan argumenteres,
at hans forbrugsstruktur er wndret og uden at der har varet gjort forseg pa
at demonstrere en velfierdsgevinst.

3. I det folgendeskal kort refereres en forenklet analyse af kommunernes rolle i
den finanspolitiske proces (afsnit 4). P4 grundlag heraf opstilles en model, som
badc i normativ fortolkning (afsnit 5-g) og positiv fortolkning {afsnit 10-11)
viser, at refusioner er den optimale bidragsformel, og at generelle tilskud til
kommunerne vil fore til en ringere allokering. Diskussionen konkluderes i af-
snit 12. Under bidragsformelens fordelingsvirkning (afsnit 13-17) omhandles
udligningsproblematikken, som iser er knyttet til forskelle i beskatningsgrund-
lag. Udligningsmekanismer vises at vere uhensigtsmassige instrumenter til
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personlig omfordeling. Artiklen afsluttes med en kort gennemgang (afsnit 18-
22) af de argumenter, der har vaeret fremfort for at erstatte refusioncr med ge-
nerelle tilskud, som konkluderes 1 afsnit 20 og 23.

Bidragsformelens allokeringsvirkning

4. Musgrave (196g) har med nogle simple modeller sammenfattet den nor-
mative teori om vertikal fiskal harmonisering. Teorien bygger pi, at en rakke
kollektive ydelser har en geografisk begrznset rekkevidde. I en verden uden
andre lokaliseringsfaktorer end de fiskale, vil befolkningen gruppere sig i for-
skellige samfund alt efter deres preferencestruktur, og siledes indrette sig geo-
grafisk med forskellige udvalg af offentlige ydelser. I en sddan simpel model er
der intet behov for samvirke mellem de offentlige sektorer i forskellige samfund.

Behovet for en vertikal fiskal harmonisering opstér, nir de offentlige udgifter
1 ét samfund har eksterne virkninger, si at de medferer fordele eller ulemper for
omliggende samfund. Selv under forudsztning af at bogerne i et samfund er
ganske uinteresserede i det velferd, der kan opnis af borgerne i andre samfund,
vil eksternaliteterne betyde, at alle ser egen interesse i ct frivilligt samarbcjde.
Frivilligt samarbejde blandt ct stort antal samfund vil nedvendiggare oprettel-
sen af en central organisation, hvor den politiske proces, der bestemmer om-
fanget og sammensetningen af de offentlige ydelser, kan udspilles. Herved op-
stir behovet for en central myndighed, som har overtaget en del af enkeltsta-
ternes selvbestemmelsesret, hermed kommer modellen til at ligne virkelighe-
dens nation.

I en nation forsterkes den centrale myndighedsmagt af, at borgerne i ct
del-samfund har en interesse i vellerdet i de andre tilsluttede del-samfund.
Det er i denne situation, at tanken om indkomstudligning mellem de enkelte
delsamfunds offentlige sektorer opstiar. Ligeledes opstar der nu merit behov,
d.v.s. behov som udledes af den centrale myndigheds forstielse og overblik, og
som skulle vaere bedre end de enkelte kommuners2. Et eksempel herpa er det,
nar staten sactter minimumskrav for uddannelsesstandarden, som ligger hejere
end, hvad enkelte kommuners borgere {inder nodvendigt.

Bade i eksternalitets- og i merit-tilfeelde vil staten altsd onske at pavirke kom-
munernes udgiftsbeslutninger. Det skal 1 det felgende vises, at staten til dette
formal ber benytte sig af refusioner snarere end af generelle tilskud, hvilket
isvrigt er i overensstemmelse med Musgrave’s egne konklusioner. Som grund-

2. Her falges den fra Musgrave {1959, kap. 1) kendte terminologi.
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lag for diskussionen af refusionsprincippet skal der i det folgende foretages en
udbygning af en simpel Bowen-model taget fra Wilde (1971).
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FIG. 1. Eftersporgsel og udbud for en qu:!{g _ydsfs: i ko;munme A og B med linier
ekstern eftersporgsel

5. For at optimere, ma der forudszttes en kendt preferencestruktur, og dette
nodvendigger visse forudsztninger om aggregering af individuelle preferencer.
Det skal uden videre forudsattes, at den politiske proces i kommunerne er fuld-
kommen, sdledes at kommunalbestyrelsernes valg reflekterer borgernes prefe-
rencer; det er ikke nedvendigt 1 denne forbindelse at komme n®rmere 1nd pa,
hvad denne heroiske forudsetning nzrmere implicerer. Med en sadan forud-
setning kan der opstilles en efterspargselsfunktion for kommunen A’s efter-
sporgsel efter en given offentlig ydelse, D 4 i fig. 1. Tages nu eksternalitetspro-
blemet i betragtning, ses det, at ogsa borgerne i landets andre kommuner kan
have en interesse i, at denne ydelse udbydes i A. Eksternaliteter kan skyldes
egen interesse (kriminalprevention indenfor berne- og ungdomsforsorg, in-
doktrinering af vedtagne normer indenfor folkeskolen, adgang til alle landets
egne ved familiebesog, turisme m.v. pa antagelige veje og/eller jernbaner, og,
miiske vigtigst afalt og af voksende betydning, forurening m.h.t. spildevand og
renovation) eller altruisme (alderdoms- og plejehjem, hjemmesygepleje og
hjemmehjzlp og andre sociale vdelser, sundhedsvasen o.s.v.); der kan nzppe
rejses tvivl om, at eksternaliteter eksisterer 1 betydeligt omfang pa en rakke om-
rader. Den udefra kommende eftersporgsel cfter den pigzldende offentlige
vdelse 1 kommune A er i figur 1 indtegnet som Dy. Der fremkommer herefter
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ved vertikal addition (idet der er tale om offentlige goder med fellesforbrug)
en samlet eftersporgselskurve D 4, 5. Hvor den skarer udbudskurven § (marg.
omkostninger forudsat konstante) bestemmes det optimale udbud @ 4 af den
offentlige ydelse. Af omkostningerne skal det skraverede areal (Q 4 - a) dakkes
udefra, d.v.s. ved bidrag fra staten, som finansierer bidraget ved beskatning af
borgerne i de andre kommuner (statslig beskatning af alle kommuner inkl. 4
kan indferes, uden at det ®ndrer argumentet). Uden tilskud vil kun @ 4% ud-
bydes. Det ses, at den optimale situation nis med en refusionsordning, der for
forskellige udbud af ydelsen i 4 giver en refusion svarende til de vardier, der
angives ved Dy. Det vil sige, at med den givne form for Dy vil refusionen pr.
stk. udgerc et med det samlede udbud 1 A faldende belob pr. stk. Herved adskil-
ler den optimale refusionsformel sig fra det traditionelle danske system med
faste refusionsprocenter.

I fig. 1 indferes nu en anden kommune B, som har en intern efterspergsel
Dp, som altsd er lavere end D 4. En lavere efterspergsel vil typisk skyldes, at
kommunen B’s indbyggere har en lavere gennemsnitsindkomst end borgerne 1
A, men kan ievrigt indicere forskelle i preferencer. Omverdenes interesse i
kommunens ydelser kan antages at vaere den samme for 4 og B, siledes at Dy
er fzlles. Den samlede efterspergsel for kommune 5’s udbud er Dp, x, og det
ses, at det optimale udbud i kommune B er  g. Det ber crindres, at bide D 4,
Dp og Dy i Lindahl-traditionen forudsatter en given indkomstfordeling

6. Selvom det siledes neppe kan diskuteres at der er eksternaliteter, kan det
vaere svaert at afgore, hvilken form den eksterne eftersporgselskurve vil have. 1
fig. 2 er illustreret en udefra kommende eftersporgsel, der falder helt vak ved
et vist niveau. I kommune 4 forer dette til det samme udbud som kommunen
ville have udbudt uden refusion, mens kommune B pa grund af refusionen ud-
byder mere, end den ville have udbudt uden refusion. Som for alle andre varer
er prisen bestemt af den sidste enhed; hvis udbudet nir op over O px 1 fig. 2,
skal der derfor ifolge refusionssystemet intet bidrag betales, omverdenen har
realiseret et consumers surplus, som der ikke er nogen grund til, at kommunen
skulle have del i. Som en tredie formulering af den udefra kommende efter-
sporgsel kan det taenkes, at omverdenen cr villig til fuld finansiering af et vist
udbud. I dettc tilfelde vil et bundet bloktilskud af den nedvendige sterrelse
veere den afledte bidragsform. Dette vil antageligt kun gzelde helt exceptionelle
tilfelde, hvor eksternaliteter er s& kraftige i forhold til de lokale fordele (f. eks.
invasion af coloradobiller 1 en griensekommune), at det kan argumenteres, at
opgaven er uegnet til kommunal beslutningstagen.
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¥1G. 2. Eftersporgsel og udbudet af en offentiig ydelse 1 kommunerne A vz B med brudt
ekstern eftersporgsel

7. For at kunne anvende modellen i praksis, ma den udefra kommende efter-
sporgsel efter kommunens ydelser nermere bestemmes, Nogle eksternaliteter
er regionale i udstraekning, mens andre eksternaliteter (iser altruismebestemte)
og merit-behov er nationale. En del af de optimale refusionsordninger ber der-
for organiseres regionalt (f. eks. amtsvis), mens andre ma opstilles nationalt (af
staten). Der er intet til hinder for, at begge instanser giver refusioner til samme
formal. Det centrale i opstillingen af en refusionsformel er herefter, at den over-
ordnede myndighed tvinges til at formulere sine preferencer ved en rakke
mangde-pris kombinationer, Dette ¢r en mere nuanceret mide end hiddil,
hvor kommunerne kun har faet tilkendegivet ¢én pris (refusionssats) eller ¢n
mangde-preference (pibud, standards og normer).

8. LEgentlig skulle en refusionsskala efter dette princip opgares soimn tilskud pr.
udbudt enhed for at svare til Dy, men det er muligt med visse forenklinger at
opstille refusionsskalaen som procent-tilskud af kommunens udgifter. Der vil
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dog opstd problemer, hvis stykomkostningerne () ikke er konstante og ens for
alle kommuner. Hvor der er stordriftsfordele vil formelen dxkke en storre del
af udgifterne i en stor kommune end i en lille kommune. Hvis der kompenseres
herfor, ville der kompenseres for uskonomiske kommunestorrelser, hvilket i
nogle tilfzelde kunne bidrage til at bibeholde en uokonomisk kommunestruktur;
antageligt vil en vis kompensation dog nok viere rimelig, hvor kommunestruk-
turen ligger fast. Endvidere vil der vare forskel pA omkostningerne i forskellige
egne af landet, hvilket der ogsd mi kompenseres for. En anden slags problemer
ved at bygge en skala baseret pa udgiftsbelsb bestdr, 1 at kommunen kan endre
bide mangde og kvalitet, og cksternaliteterne er jo malt under forudsatning
af en given standard. Man kommer derfor ikke uden om fastleggelsen af stan-
dards.

Formen for en bistandsformel kan, uden de nzvnte kompensationer, og
idet U er en »standard-udgifi« som kan fastsettes for hver enkelt kommune
efter objektive kriterier og U er kommunens faktiske udgift pa ydelsen, vare:

Nar den faktiske udgift er 0 — a,U er refusionen b, U kr.
»oo» » »  » a U —a,J » » bU »
» » » » » aU — a,U » » b »
»oo» » »  overstiger aglU » » 0 »

hvor (ay > a3 > ay > a; > 0) og (0 < b3 << be < by < 1). Nar udgifterne (U)
kommer over en vis grense, (a,UJ) vil der overhovedet intet bidrag betales.

Rent faktisk var udligningsfondens skolerefusioner, som ophavedes i 1958,
udformet pd en méde, der ligger nzr denne form, idet tilskuddet pr. barn var
gradueret sdledes, at det udgjorde et stigende beleb, jo sterre gennemsnits-
udgift kommunen havde pr. barn, men dog udgjorde en faldende andel af
gennemsnitsudgiften (jfr. Det ekonomiske Sekretariat (1g68, p. 86)). Tilskud-
det kunne ikke overstige et vist belsb. Der var ikke tale om en egentlig rate-
skala, idet kommuner med meget store skoleudgifter pr. barn fik det fulde til-
skudsbelab.

9. Den anforte bidragsformel kan sammenlignes med den nu vedtagne formel
for tilskud efter objektive kriterier3, som angiver den enkelte kommunes ud-
giftsbehov som en procent af alle kommuners behov. Den nu gennemforte for-
mel for generelle tilskud udtrykker altsd ikke direkte et behov i form af en
efterspurgt mengde med given pris. Forst nir staten har fastlagt et samlet be-

3. Jir. loviorslaget.
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leb, kan forslagets procentsatser omsettes 1 bidrag til den enkelte kommune,
Et kritisk sporgsmdl er, hvordan dette samlede belob fastlegges, idet dette
bliver udtryk for den allokering mellem stat, kommuner og privat anvendelse,
der skal fremkomme som resultat af den politiske proces. Det er besluttet, at
belobets storrelse fastsettes af staten for en tredrig periode. Allokeringsprocessen
kommer altsd til at forega hojst centraliseret, iszr da tilskudsbelobet tznkes fast-
sat efter konjunkturpolitiske synspunkter, hvilket synes at vere det modsatte af
den decentraliserede beslutningsproces, som der angives at vaere formalet.

10. Den anden grund til at have en vertikal fiskal harmonisering er eksistensen
af merit-behov, Der vil f.cks. vere kommuner, som, selvom de ville udbyde
den mengde folkeskoleundervisning, som summen af egen og udefra kommen-
de eftersporgsler angiver, ikke ville udbyde hvad en progressiv undervisnings-
minister matte finde passende. Ministerens ensker far hermed karakter af
merit-behov. Dette kan tilfredsstilles ved anvendelse af et passende refusions-
system. Det kan dog ogsa vare effektivt at fastlegge strikte normer for en merit-
type aktivitet, finansieringen heraf mi da bestemmes under hensyn til, hvor
meget der anses for internt (lokal finansiering), og hvor meget der er ekstern-
merit-behov (finansieres af staten). Finansieringen fra staten kan, nir kommu-
nens dispositioner er bundet af pibud, foregd i form af generelle tilskud. Om
merit-behov skal tilfredsstilles ved anvendelsen af strikte normer, eller om de
pagzldende ydelser skal lokkes frem ved passende refusioner, mi afhznge af
hvad der i det givne tilfzlde er den skonomisk mest effektive lesning.

11. Med indforelsen af merit-behov er analysen dog allerede pa vej fra den
normative til den positive problemstilling. Der er ikke lzngere tale om optime-
ring, men om at opfylde visse malsztninger med mindst mulig udgift for stats-
kassen. Dette krzver en anden fortolkning af modellen, end hvad der har veret
givet 1 det foreghende.

At anvise en effektiv lesning p& den positivt formulerede problemstilling
er at vise, hvordan en given allokering kan opnds pa den for staten billigste
méide. For at kunne sige noget herom, mi kommunernes preferencer vaere kendt.
Kommunalbestyrelsen har normalt valget mellem 1) at lade borgerne fa glede
af et bidrag fra staten til privat forbrug (ved at give kommunale skattenedszttel-
ser), 2) at bruge det selv til en kommunalt hejt prioriteret offentlig ydelse, eller
3) at anvende det til en af staten foretrukken offenthg ydelse. Valget vil af-
haenge af kommunens velstand og de relative priser, som antydet i fig. 3.
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FIG. 9. Kommunens valg mellem forbruget af en offentlig ydelse og alle andre anvendelser,
1fr. Wilde (1g971)

PP’ er kommunens budgetlinie, C er den foretrukne kombination af den
stottede offentlige ydelse (F) og af andre mulige anvendelser. OO’ er ekspan-
sionsvejen for eget indkomst med givne prisrelationer, og PR er ekspansions-
vejen for en @ndring i prisen pd den offentlige ydelse med given indkomst. Med
et refusionssystem vil prisen pi den offentlige ydelse reduceres, og budgetlinien
bliver PK, udbudet af den offentlige ydelse vil bestemmes i 4 til (F,). Hvis det
samme bidragsbelsb (nemlig DA) anvendes til et ubundet bloktilskud, vil PP’
parallelforskydes til linien 48. Kommunen vil her valge kombinationen B
altsd F, enheder af den offentlige ydelse. Da F} > F; ses det, at der med refu-
sionsbelabet opnis en stzrkere effekt for de samme penge. Hvis staten forfolger
et mal, som skal opnis med mindst mulige bidrag til kommunerne, vil staten
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foretrickke refusionsordninger som det mest effektive middel. Kommunen der-
imod vil naturligvis foretrakke generclle tilskud, som giver den mulighed for
at nd en hojere lokalt bestemnt indifferenskurve med et givet bidragsbelob.
Dette skyldes, at ct givet mil bestemt af staten ser bort fra kommunernes egne
praferencer. Derfor vil iovrigt et faldende refusionsbelob, som udledt af den
normative model, have en mindre substitutionsvirkning, og vil derfor vare et
mindre effektivt middel for staten ud fra en positiv betragtning.

For at udforme ct refusionssystem pa en effcktiv mide, mé staten kende
kommunernes marginale substitutionsforhold. Der findes efterhinden en del
empirisk litteratur om amerikanske staters reaktion pa forskellige former for
bidrag?, men den er mere bemarkelsesvaerdig for udviklingen af metoder end
for opnaclsen af empiriske resultater. Systemet ma i praksis bascres pa de erfa-
ringer, der umiddelbart kan udledes af tidligere andringer i refusionssatser.

12. Det mi konkluderes, at den bedste institutionelle ramme for at opna en
optimal allokering er refusioner fremfor generelle tilskud. To modifikationer
mé indfajes:

- Det kunne argumenteres at eksternaliteter og merit-ensker pd nogle om-
rider er s ubestemmelige, at de ikke kan kvantificeres serligt vel. I disse til-
felde kan det argumenteres, at et bloktilskud er lige si optimalt som en refu-
sionsordning, men administrativt mere medgerligt. Der skulle da, ber det un-
derstreges, vaere tale om et bundet bloktilskud, som kun udbetales til brug for
den pégaldende opgave.

- Det kunne tenkes, at staten opndede sine mdl pd omrider praeget af eks-
ternaliteter og merit-ensker gennem opstilling af snzevre normer og standards.
Om man vil velge denne losning afh@nger af, hvor megen vagt man lagger pi
decentralisering. Hvis decentraliseret beslutningtagen anses for rimeligt effek-
tiv, kan refusioner let blive mere optimale end et administrativt stift system af
direktiver fra staten,

Bidragsformelens fordelingsvirkning
13. Centralt i forholdet mellem stat og kommuner star, hvad der kaldes udlig-
ningsmotivet. Dette indebzrer ofte, at kommunerne opfattes som cnheder,
som har krav p en lighed, som ikke nodvendigvis kan udledes af nationens om-
fordclingspolitiske synspunkter. Det centrale sporgsmil er, om det er accepta-
belt, at der forekommer forskelle 1 omfanget og kvaliteten af de offentlige ydel-

4. Se senest O'Brien (1971).
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ser 1 forskellige kommuner. Det mé ligge i det kommunale selvstyres hele be-
grundelse, at shdanne forskelle er acceptable.

14. Det havdes dog ofte, at forskelle 1 kommunernes udbud af ydelser ikke bor
skyldes forskelle 1 skattegrundlag eller objektivt konstaterbare behov. Dette er
den rene kommunale wdligning, for hvilken Musgrave (1g61) systematisk har
gennemgaet en rakke tilskudsformler, Der synes at vaere enighed om, at udlig-
ning siledes defineret - uden iovrigt at sperge hvad dette indebarer - bedst kan
gennemfores med generelle tilskud, der bide kompenserer for forskelle i skatte-
grundlaget og forskelle 1 udgiftshehovet. Musgrave argumenterer, at et sidant
tilskud ber gores til en funktion af kommunernes fax effort (som 1 denne forbin-
delse kan males ved sterrelsen af provenuet fra den kommunale beskatning i
forhold til det provenu, der kunne opnis med anvendelse af et reprasentativt
skattesystem), som det gores i Sverige. Derved undgis, at »some states are called
upon to contribute to the services of others which, while needy, refuse to make
an adequate of their own«. Dette argument har ikke haft megen vagt 1 Dan-
mark, men vil antageligt blive hert, nér tilskud efter objektive udgiftskriterier
far et voksende omfang, idet de vil muliggore en lav tax effort i nogle kom-
muner. Forslaget om indferelsen af tax effort-kriteriet har veret kritiseret for
at give tilskyndelse til en overdreven udvidelse af sterrelsen af den offentlige
sektor.

15. Derer dog tale om to forskellige omfordelingsprincipper - ét der gar pd kom-
muner og ¢t der gir pa individer - og det er vanskeligt at se begrundelsen for
en udligning mellem kommuner, fordi - kort sagt - kommuner ikke er menne-
sker, Der kunne opnds en mere effektiv omfordeling ved at anvende det der
gives 1 udligningstilskud, direkte til persontilskud til lav-indkomst familier.
Dette vil medfere en kraftigere personlig progression 1 skattefoverforelsessyste-
met, end der ville kunne opnis med det samme belob til kommunal udligning.
Argumentet for kommunal udligning mi derfor vare en merit-betragtning
gaende ud pa, at cn gruppe mennesker, organiseret i en kommune, som sddanne
kan have en ret til tilskud, der ikke begrundes i den enkeltes ekonomiske situa-
tion, men begrundes i kollektivets ekonomiske situation.

16. I stedet for kommunal udligning, er det derfor mere relevant at tage ud-
gangspunkt 1 den personlige omfordeling, der folger af statens bidrag til kommu-
nerne. Buchanan (1950) hevder med rette, at det, der ber udlignes, er forskel-
len mellem skatter og offentlige ydelser for skatteydere med samme indkomst,

15
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men som bor i forskellige kommuner, en forskel som han benavner fiseal resi-
duum. Dette er udtryk for et omfordelingsmil, som ogsa Musgrave (196q) fore-
trakker, og som er mere i trad med de almindeligt accepterede horisontale lig-
hedsbegreber, end kommunal udligning er. Buchanan fremhzxver, at en omfor-
deling blandt personer ikke kan ske ved generelle tilskud til kommunerne, men
mé foretages ved hjzlp af personlige skatter og tilskud, som kan kompensere for
kommunale forskelle i fiscal residua. Dette skyldes, at en national omforde-
lingspolitik, som skal udligne forskelle i individuelle indkomster, medforer, at
staten mé neutralisere kommunernes omfordelingspolitik,

17. Det vil vaere klart, at virkningerne af statens kommunale udligningspolitik
pi den personlige omfordeling vil afh®enge af kommunens reaktion pia de for-
skellige former for tilskud. Kommunerne kan reagere dels med den kommunale
beskatning og dels med omfanget og sammensaztningen af deres udgifter. Hvil-
ken reaktion, der ma ventes, vil igen afhange af den politiske beslutningsproces
i kommunen. Den ekonomiske teori herom er ikke vel udviklet, men Bradford
og Oates (1971) har udviklet ct teorem for disse sammenhange baseret pi
simple kendte modeller for optimering af udbuddet af offentlige goder. Det mé
fremheeves, at disse modeller er meget enkle, og at hele problemets behandling
1 den ekonomiske teori endnu er i sin vorden, men det forekommer indlysende,
at man ikke kan drage gyldige konklusioner uden en model for kommunens
reaktioner pa bidrag fra staten. Bradford og Oates finder, at nytten ved et
generelt tilskud til en kommune vil fordele sig pA kommunens indbyggere pro-
portionalt med deres kommunale skattetilsvar. Da skattesystemet er moderat
progressivt, vil fordelen ved et generelt tilskud derfor vere hajest for de mest
velhavende, Hvis det statslige »skatte-mix« kan antages at viere nogenlunde
af samme progressionsgrad som kommuneskatterne, vil statens udligningspolitik
derfor groft sagt have samme virkning pd den personlige omfordeling som en
proportional forhejelse af skatterne i rige kommuner og en proportional skat-
tenedszttelse 1 fattige kommuner. Generelle tilskud indebzrer - nir alt er sagt
og gjort - ingen @ndring i skattesystemets progression i den cnkelte kommune,

Den danske diskussion om allokeringsvirkningerne

18. Det er altsd kun til kommunal udligning, at generelle tilskud kan siges at
vaere et passende instrument. Udligningsprincippet har da ogsd varet barende
for den danske beslutning om at skifte fra refusionssystemet til generelle tilskud
(jfr. lovforslagets bemarkninger), men som lige si sterke grunde anfores
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onsket om en forenkling af tilskudssystemet og om »bedre harmoni mellem
kompetence og eokonomisk ansvar«. Galder det en nermere forstielse af
argumenterne, er Det skonomiske Sekretariat (1968) den eneste kilde, hvilket
maske antyder, at problemet ikke har veret genstand for en debat, som
kunnc have afklaret begreberne. Det siges her (s. 43): »Det centrale punkt
i kritikken af refusionsordninger er, at delingen mellem den besluttende og den
finansiecrende myndighed rummer en klar risiko for, at de samlede offentlige
udgifter bliver storre og fir cn anden sammensxtning end ensket«. Iser legges
der 1 denne forbindelse vaegt pd, at refusionsordningerne kan vaere udformet si-
ledes, at kommunernes udgifter vil stige - eller 1 hvert fald ikke falde - sifremt
den pagzldende opgave loses p4 en billigere og mere effektiv made end hidtil
Det er dog ganske klart, at dette kun er en kritik af et darligt udformet refu-
sionssystem, og ikke et argument for generelle tilskud. Som det har varet demon-
streret 1 de foregiende afsnit, skal et optimalt system give tilskyndelse til mer-
forbrug af visse ydelser, men systemet skal udformes, si at udvidelserne ikke
bliver sterre end onskeligt. Een af grundene til, at man 1 den sidste ende er
veget tilbage fra en grundig forbedring af refusionssystemerne, er méske, at
det, som det siges s. 44, »er sare vanskeligt at kortlegge nzrmere, hvilken stan-
dard for de offentlige ydelser lovgivningsmagten har stilet imod, og i hvilken
udstrazkning det har varet tanken, at denne standard skulle nés overaltilandet«.
Indvidere har de centrale myndigheders refusioner til kommunerne vaeret
praget af manglende koordination for forskellige typer offentlige udgifter med
samme malstning. Losningen burde dog findes i et bedre refusionssystem, sna-
rere end 1 at tilpasse det kommunale tilskudssystem til denne tingenes tilstand.
Dect fremhzves endvidere, »at det er refusionernes svage punkt, at de mé
knyttes til de af kommunerne faktisk afholdte udgifter og ikke til det »udgifts-
behov«, der ville vare, sifremt en anden standard skulle nis« (5. 44). Dette
synes at veere udtryk for en antagelse om, at formalet med bistand til kommu-
nerne alene er at opni en udligning. Endeligt argumenteres det, at der er en
sd darlig politisk planlegning af de offentlige udgifter, at refusionssystemer,
som er tungt bevaegelige 1 det korte lob, hurtigt kan komme i konflikt med den
i gjeblikket prioriterede tenkning. Ogsid dette er et argument imod darlig
planlxgning, og kan ikke vare et argument imod refusionsordningerne.

19. Betenkningen tager sig ikke for nzrmere at diskutere tilskyndelseshensy-
nene i den vertikale fiskale harmonisering. Tvartimod fremheaves, at man kun-
ne forbedre systemet ved at have refusionssatserne pd omrider, hvor kommu-
nernes dispositionsfrihed er ringe, og senke dem, hvor den erstor. Her implice-

15
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res, hvad der hav vaeret kaldu newtralitet @ forhold til hommunernes dispositioner, som
en milsetning for bistandsformelen. »Neutralitetsprincippet« har vist sig at
have betvdelig intuitiv appel, men cr ganske vildledende. Det neglicerer til-
skyndelsesmotivet, maske ud fra synspunktet at »der nu er sterkere og mere
udbredt forsticlse 1 det kommunale valgerkorps lor betydningen af] at bestemte
opgaver tages op« (s. 6g). Hertil md bemerkes, at man dog stadigt gennem
bindinger af kommunernes dispositioner sikrer en rckke merit-behov’s tilfreds-
stillelse.

Det nicvate neutralitetsprincip gar ud pa, at der med refusioner skabes en
forvridning, idet der overfores knappe midler fra lokalt hojt prioriterede opga-
ver til de stottede opgaver. Dette er dog et rent lokalt synspunkt. Et neutrah-
tetsprincip, sum bvgger pd lokale preferencer, ser nedvendigvis bort fra den
nationale prioritering. Det cr derfor vigtigt at holde fast ved, at da nationen
har en interesse 1, hvad kommunen gor, har det kun en speciel, lokal mening at
opstille ¢t »neutralitetsprincip« for bidrag til kommunerne?.

20. Den konklusion, der kan drages heraf, cr, at cksternaliteter og merit-
onsker neje ma bestemmes, og at det pa grundlag heraf ma afgores, pa hwvilke
omrader staten vil opretholde et tilskyndelsesmotiv for kommunerne. Hvor dette
synes enskeligt, ber refusionsordningerne udformes med faldende sats, siledes
at de falder helt vaek ved et vist udbud. Hvor kommunens dispositioner er helt
bundet af pabud, er der grundlag for bundne bloktilskud, men det kan sperges,
om sadanne opgaver retteligt bor vaere kommunale.

Disse konklusioner vil virke fremmede i dagens diskussion om generelle til-
skud. Hvis imidlertid den model for den vertikale fiskale struktur, der er op-
stillet 1 afsnit 4, kan accepteres, konklusionen at det ikke er muligt pa langt sigt
at bruge de forkerte instrumenter. Det mé forudses, at hvis de generelle tilskud
vokser til at blive en dominerende del af statens bidrag, vil kommunernes
udgiftspolitik tage en udvikling, som pa kraftigt eksternalitetspregede omrader
(f.cks. forurening) og pa merit-omrider (skoleviesen) vil vaere uacceptabel for
staten, og som vil udlese en tendens til flere pabud og formilsbundne tilskud.
£t godt cksempel pa de vanskeligheder, der vil opstd, er opforelsen af parke-
ringspladscr ved S-bane stationerne i Kebenhavns omegn, som ikke kan gen-
nemfores baseret pi lokal eftersporgsel alene, men hvor en form for refusions-
finansicring fra nabokommunerne synes at vaere optimal.

5. Begrebet neutraliter optricder retferdigyis ikke | Det aekonomiske Sekretariat (1g968), se derimod
Byrdefordelingsudvalger (1g971).
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Den danske diskussion om udligningsvirkninger

21. Om udligningsmalstningens betydning for valget af bistandsformel siger
Det okonomiske Sekretariat (1968), at refusioner har vist sig at vare et rela-
tivt unuanceret virkemiddel, Dette er utvivlsomt rigtigt, skont et refusionssy-
stem, som er udformet med henblik pa at bidrage til en optimal allokering,
vil have indbygget visse udlignende virkninger idet refusionsbelebene vil vaere
relative hajest til kommuner, hvor indkomsterne, og dermed cftersporgselen,
cr mindst, Refusionssystemet havde da ogsd en betragtelig udlignende rolle
(se herom betenkningens bilag, kap. IV), oz argumentet for ikke dengang (1968}
at skifte til generclle tilskud var faktisk, at der skulle meget store skattegrund-
lagstilskud til, for at opnd en tilsvarende udligning.

22, Det synes, at betenkningen eksplicit og - ikke mindst - implicit har meget
at sige om kommunal udligning, men nar det kommer til en konkret méalsat-
ning, anvendes omfordelingen blandt individer. Den udligningsmalsztning,
der anfores (s. 106) siger, »at en borger med en bestemt indkomst skal have
samme adgang til offentlige ydelser mod betaling af samme skat, uansct hvor i
landet han bor«, altsi en fiscal residuum mélsetning formuleret pa personer og
ikke pA kommuner. Skulle der imidlertid anvendes en fiscal residuum malset-
ning, méatte det - som Buchanan (jfr. afsnit 16) viser - fore til et system af per-
sonlige skatter og overfersler (forskelligt 1 forskellige kommuner), og ikke til
generelle tilskud. Ingen kan nemlig pa forhand sige, hvordan kommunernes
fordelingspolitik - malt i forskelle n pa fiscal residuum for heje og lave indkom-
ster - vil blive, som reaktion pi generelle tilskud. Der er da ogsi i den danske
betenkning peget pi, at der er to udligningsprincipper - ét der giar pa kommu-
ner, og ét pi individer - men konsekvensen, at kun det kommunale kan loses
ved generelle tilskud, fremgir ikke.

23. De indvendinger, der kan anferes imod den kommunale udligningspolinik,
kan konkluderes som felger: En udligningspolitik, der tilsigter og resulterer 1
et hajere udbud af offentlige vdelser 1 de dérligst stillede kommuner, skaber en
forvridning mellem forbruget af offentlige og private goder og forer til cn
situation, hvor der vil kunne opnas en velfeerdsgevinst ved at skifte til kontante
tilskud til de individer, der trenger mest, idet en udligning mellem kommuner
mi vere mindre effektiv end en udligning mellem personer. Det kan ikke for-
svares fra lighedspunkter, at en arbejdsmand i Gentofte (jfr. tabel s. 129 1 Det
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okonomiske Sckretariat (1968)%) med cn indkomst pa 12.000 kr. 1 1gb2-b3
skulle betale 3,3 pet, al'sin indkomst til en dircktor i Stavning med en indkomst
pa 50.000 kr., blot fordi arbejdsmanden féar bedre offentlige ydelser. Han ville
miske foretrzkke at bruge pengene péd privat forbrug. Det svnes mere rimeligt
at lade de store hjzlpe de sma i samfundet; den kommune, der har mange smé,
vil ogsd drage fordel heraf.
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