Systemiske skaevheder
1 den generelle udligningsordning

Den generelle udligning beregnes ud fra estimering af kommunernes udgiftsbehov.
Men udgiftsbehovet udmales systematisk skaevt ved utilstreekkeligt hensyn til befolkningens
aldersfordeling i de enkelte kommuner og med stort fokus pa sociale problemer i byerne,

men ikke i landdistrikterne.
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Introduktion!

Den generelle udligningsordning har til formal at give nogen-
lunde ens gkonomiske muligheder i kommunerne for at yde

en gennemsnitlig service over for borgerne (Finansierings-
udvalget, 2018a, s. 110). Udligningen demper forskelle i de
sdkaldte strukturelle underskud, som beregnes for hver enkelt
kommune. Eksempelvis deempes forskellen mellem yderpunk-
terne Lolland og Gentofte fra knap 75.000 kr. pr indbygger for
udligning til 11.500 kr. efter udligning i 2018. Det er en folge
af politiske beslutninger om udligningsgrader i ordningen og
illustrerer, hvor ens »nogenlunde ens« i ovennavnte formal skal
forstas.

Denne artikel handler dog ikke om politiske holdninger til
omfanget af udligning, men om opgerelsen af et retvisende
strukturelt underskud, som udligningsgraderne indvirker pa.

Det strukturelle underskud opgeres som den enkelte kommu-
nes estimerede udgiftsbehov fratrukket kommunens skat-
teindteegter ved et landsgennemsnitligt beskatningsniveau (se
Etzerodt & Mau Pedersen i dette nummer).

Udligningen af forskelle i beskatningsgrundlag omfordeler 12,6
mia. kr. mellem kommunerne i 2018. Udgiftsbehovet bestar af

et aldersbestemt udgiftsbehov og et socialt bestemt udgiftsbe-
hov. Udligningen af forskelle heri omfordeler henholdsvis 4,7
mia. kr. og 6,6 mia. kr. mellem kommunerne.

I de folgende afsnit vurderes de beregnede aldersbestemte og
sociale udgiftsbehov. Der argumenteres for, at udligningsord-
ningen ikke lever op til sit formal, idet systematiske skeevheder
i de to estimerede udgiftsbehov péavirker omfordelingen med
op imod 6 mia. kr. Men inden de to udgiftsbehov analyseres
hver for sig, er en kommentar om det samlede udgiftsbehov
nedvendig.

Det samlede udgiftsbehov

Det samlede udgiftsbehov i 2018 udger pa landsplan 351 mia.
kr. Heraf fordeles 115 mia. kr. (32,75 %) mellem kommunerne
efter sociale kriterier. Resten pa 236 mia. kr. fordeles efter
alderskriterier (QIM, 2017, s. 79).

De sociale kriteriers andel pa 32,75 % er politisk fastlagt og
ikke fagligt begrundet (Finansieringsudvalget 2012, s. 547).
Intuitivt forekommer andelen maske velbegrundet, idet de
sociale udgifter udger en tredjedel af de samlede udgifter, men
reelt er szorrelsen af de sociale udgifter uden betydning, idet det
er variationen heri, som giver behov for udligning. Samtidig
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indgéar de sociale udgifter i beregningen af det aldersbestemte
behov.

I princippet ber de to behov derfor vurderes samlet. To tredje-
dele af de sociale udgifter deekkes nemlig af det aldersbestemte
behov, og det sociale behov skal ikke kun deekke egentlige so-
cialudgifter, men ogsa en socialt betinget del af de almindelige
serviceudgifter (Finansieringsudvalget, 2012, s. 114-115).

I beteenkningerne bag udligningsordningen varierer praksis

for at sammenligne variationen i det sociale udgiftsbehov og
faktiske socialudgifter. I 2009 sammenlignedes variationer i
sociale udgiftsbehov og sociale udgifter (Finansieringsudvalget,
2009 s. 28 og bilag B hertil s. 10). I 2012 afviste Finansierings-
udvalget, at udgiftsbehovene kunne vurderes serskilt og sam-
menlignede det samlede udgiftsbehov med de samlede udgifter
(Finansieringsudvalget, 2012, s. 584 ff.), men desverre uden at
tage hensyn til, at serviceudgifterne i betydeligt omfang pavir-
kes af finansieringsvilkarene. I 2018 sammenlignes udviklingen
i overforselsindkomster med udviklingen i relevante sociale
kriterier (Finansieringsudvalget, 2018a, s. 126 ff., og Finansie-
ringsudvalget, 2018b).

Kompleksiteten ved en samlet analyse gor det hensigtsmaes-
sigt at analysere de to udgiftsbehov saerskilt. Men fokus ber
veere pa systematiske skeevheder, blandt andet fordi der er et
samspil mellem de to udgiftsbehov (RimeligUdligning, under
udgivelse).

I de folgende to afsnit redegeres forst for problemer knyttet
til det beregnede aldersbestemte udgiftsbehov og derefter for
problemer knyttet til det sociale udgiftsbehov.

Dampet aldersbestemt udgiftsbehov favoriserer
kommuner med mange uddannelsessggende

Det aldersbestemte udgiftsbehov beregnes med udgangspunkt
i gennemsnitlige udgifter pr. indbygger i forskellige aldersgrup-
per. Nar 32,75 % af det samlede udgiftsbehov i 2018 fordeles
efter sociale kriterier, kan kun 67,25 % af de gennemsnitlige
udgifter i hver aldersgruppe indregnes i enhedsbelobene?.
Enhedsbelgbene ganget med den enkelte kommunes indbyg-
gertal i aldersgrupperne udger kommunens aldersbestemte
udgiftsbehov.

Regnemetoden deemper variationen i kommunernes aldersre-
laterede udgiftspres og dermed udligningen af aldersbestemte
forskelle. Kommuner med mange bern og eldre »afgiver«
nemlig et storre aldersbestemt behov til fordeling efter sociale
vilkar end kommuner med mange borgere i de erhvervsaktive
aldersgrupper, jf. figur 1.

NOTE 2

Af de landsgennemsnitlige udgifter pr. 6-16-drige pa 116.000
kr. overfores 32,75 % (38.000 kr.) til fordeling efter sociale
kriterier. Resten pa 78.000 kr. indregnes i det aldersbestemte
udgiftsbehov.

De 32,75 % fra alle aldersgrupper fordeles ud fra sociale kri-
terier, hvor en gennemsnitlig kommune far beregnet et socialt
udgiftsbehov pa 20.000 kr. pr. indbygger.

Hvis en kommune kun havde borgere i alderen 6-16 ar, ville
udgiftsbehovet udgere 98.000 kr. (78.000 + 20.000). Kommu-
nen mister udligning af 18.000 kr. pr. indbygger i forhold til de
landsgennemsnitlige udgifter pa 116.000 kr.

Hvis en kommune kun havde borgere i alderen 20-24 ar, ville
udgiftsbehovet udgere 41.000 kr. (21.000 + 20.000). Denne
kommune ville fa udligning af 10.000 kr. mere pr. indbygger
end de landsgennemsnitlige udgifter pa 31.000 kr.

De to eksempler illustrerer, at for alle 17-74 éarige beregnes et
hgjere aldersbestemt udgiftsbehov end nedvendigt i forhold til
landsgennemsnitlige udgifter og omvendt for de 0-16-arige og
75-arige og derover. Resultatet er, at kommuner med mange
17-74-érige og fa bern og =ldre far beregnet udligning af et
hojere udgiftsbehov end nedvendigt i forhold til landgennem-
snitlige udgifter i alle aldersgrupper.

Herved vinder ganske fa storre uddannelseskommuner 2,2
mia. kr. i udligning. For Kgbenhavns Kommune med en meget
stor befolkningsandel i alderen 20-39 ar, udger gevinsten 1,5
mia. kr.

Formaélet med udligningsordningen er at give kommunerne
nogenlunde ens mulighed for at yde en gennemsnitlig service.
Det ville forudsette, at udligningen beregnedes ud fra de reelle
aldersbetingede udgiftspres baseret pa de fulde landsgennem-
snitlige udgifter i hver enkelt aldersgruppe?.

Som folge af den deempede indregning af de aldersbetingede
udgiftspres lever udligningsordningen ikke op til sit formal.

Uprzecise sociale udgiftsbehov favoriser bymszessige
kommuner

Det sociale udgiftsbehov estimeres pa baggrund af 14 sociale
kriterier, udvalgt og vaegtet indbyrdes pa baggrund af regressi-
onsanalyser pa alle kommunale udgiftsomrader, jf. figur 2.

Udvelgelse og indbyrdes vegtning af kriterier foretages
skonsmeessigt pa baggrund af analyserne. Herved muliggeres
afdeempede justeringer ved opdaterede analyser, og det giver
mulighed for at tage hensyn til, at en @ndring af udligningsord-
ningen skal kunne vedtages i Folketinget.

Fremstillingen og efterfolgende beregninger er forenklet ved at se bort fra, at 1,5 % af det aldersbestemte udgiftsbehov er fordelt p4 kommu-

nerne efter et rejsetidskriterie, idet vaegtningen heraf ikke er analytisk fastlagt (Se RimeligUdligning, 20164, side 12).

NOTE 3

Udligningen af sociale vilkar kan fastholdes uendret ved omregning af de sociale behov som tilleeg eller fradrag.



Figur 1. Beregning af enhedsbelgb til det aldersbestemte udgiftsbehov 2018
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Figur 2. De 14 sociale kriteriers vaegte i landsudligningen og samlede omfordelende virkning i 2018+
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Den omfordelende virkning er beregnet ved sammenligning af geeldende udligningsberegning med en beregning, hvor udligningen fra krite-
rierne ét ad gangen er neutraliseret ved fordeling af kriteriet p4 kommuner svarende til folketallet. Den beregnede omfordeling omfatter alle
ordninger i den generelle udligning, ogsé hovedstadsudligningen. De ni kriterier i hovedstadsudligningen indgér med egne vegte, hvor de
25-49-arige uden erhvervsuddannelse og bern i familier med lav forsergeruddannelse bidrager mest til omfordelingen. Kriterierne personer
med lav indkomst, 20-59-drige med feerdigheder pd grundniveau, 0-17-drige born flyttet mindst 3 gange, handicappede og beregnet nedgang i folketallet
indgér ikke i hovedstadsudligningen.



Sterst vaegt har kriteriet 20-59-drige uden beskeeftigelse (19 %)
efterfulgt af 25-49-arige uden erhvervsuddannelse (16 %) og
Sfamilier i bestemte boligryper (15 %). Laveste veegt har beregner
nedgang 1 folketaller (2 %).

Men den reelle omfordelende virkning afspejler ogsé variatio-
nen i kriterierne. Sterst omfordelende virkning har kriteriet
familier 1 bestemte boligtyper, som omfordeler 1,7 mia. kr. via
lands- og hovedstadsudligningen, jf. figur 2. Pa grund af stor
variation i Kriteriet beregnet nedgang i folketallet, omfordeler
dette kriterie overraskende ogsa 1,7 mia. kr., trods en veegt pa
kun 2 % og alene via landsudligningen.

Tidligere analyser (RimeligUdligning, 2016b, s.11) har vist,

at det beregnede sociale udgiftsbehov er mindre deekkende i
forhold til faktiske socialudgifter, jo mere landlig en kommune
er. I tabel 1 vises netto omfordelingen mellem kommunegrup-
per opstillet efter landdistriktsgrad®. De forste seks kriterier i
tabellen omfordeler iseer mod de bymaessige kommuner, me-
dens de tre sidstnzvnte kriterier omfordeler mod de landlige
kommuner.

Kriteriet familier i bestemte boligtyper omfordeler 361 mio.
udligningskroner til de helt bymassige kommuner® og 668 mio.
kr. til de bymeessige kommuner, medens landlige kommuner
bidrager hertil 420 mio. kr. og mest landlige kommuner bidra-
ger med 609 mio. kr.

Samlet omfordeler de 14 sociale kriterier 1,767 mia. kr. el-

ler 1.484 kr. pr. indbygger til de helt bymsassige kommuner.
Bymaessige kommuner bidrager hertil med 547 kr. pr. indbyg-
ger og landlige kommuner med 552 kr. pr. indbygger. De mest
landlige kommuner modtager 186 kr. pr. indbygger.

Denne omfordeling mod de helt bymaessige kommuner ville
veere velbegrundet, sdfremt disse kommuner havde storst so-
cialt udgiftspres. Men det synes ikke at veere tilfzldet, idet den
gennemsnitlige socialudgift” i disse kommuner er 16.497 kr. pr.
indbygger og dermed lavere end i de evrige kommunegrupper,
jf. tabel 1. Omfordelingen mod de helt bymessige kommuner
sker, fordi det sociale udgiftsbehov systematisk beregnes hajere
for helt bymessige kommuner end for kommuner med land-
distrikter.

Tabel 1. Kriteriernes omfordelende virkning 2018 opdelt p4 kommunegrupper efter andel indbyggere i land og by

under 1000 indbyggere

Udligning i mio. kr. Helt bymaessige Bymaessige Landlige Mest landlige
Landdist=0 Landdist<0,2 Landdist 0,2-0,4 Landdist>0,4

Familier i bestemte boligtyper 361 668 -420 -609

Personer med lav indkomst i tre ud af fire ar 509 50 -330 -229

25-49-rige uden erhvervsuddannelse 704 -523 -196 15

Indvandrere og efterkommere 393 105 -243 -255

Udlejede beboelseslejligheder ekskl. kollegier 190 120 -107 -203

20-59-arige uden beskaeftigelse over 5 pct. 231 -253 -136 158

0-15-arige barn af enlige forsergere 41 8 11 -60

Psykiatriske patienter 54 8 -49 -13

20-59-arige i arbejde med feerdigheder pa grundniveau  -43 -73 61 55

Enlige pa 65 ar og derover -61 -43 29 75

Barn i familier hvor forsergerne har lav uddannelse -6 -181 50 137

g;lr‘?g-eérige bern som har flyttet kommune mindst tre 42 116 43 116

Handicappede -209 -129 170 168

Beregnet arlig nedgang i befolkningstal -356 -650 168 837

Alle kriterier, mio. kr. 1.767 -1.010 -949 192

Alle kriterier, kr. pr. indbygger 1.484 -547 -552 186

Gns. Socialudgifter kr. pr. indbygger 16.497 17.579 18.366 19.476

NOTE 5

Landdistriktsgraden, som afviger fra den officielle, er her defineret som andel af befolkningen, der bor i bebyggelser med hejst 1.000 indbyg-

gere. Afgraensningen er begrundet i en forventning om, at serligt by-orienterede kriterier iseer opfanger sociale behov i byer af en vis storrelse.

NOTE 6
NOTE 7

Afgrenset ved landdistriktsgrad = 0, hvilket omfatter Kebenhavn og omkringliggende 12 kommuner.
De sociale udgifter er afgrenset til overferselsindkomster, eksklusive forsikrede ledige, samt serviceudgifter til udsatte bern og voksne og spe-

cialskoler. Socialudgifter pr. indbygger er beregnet som vagtet gennemsnit ligesom den omfordelende virkning af kriterierne.



Figur 3. Sammenhzngen mellem beregnede sociale udgiftsbehov og faktiske socialudgifter i kommuner grupperet efter

landdistriktsgrad
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Dette er tidligere undersegt i forhold til udligningen for 2016
(RimeligUdligning, 2016b; 2017b). Figur 3 viser de beregnede
sociale udgiftsbehov overfor faktiske sociale udgifter pr. ind-
bygger blandt helt bymessige kommuner (landdistriktsgrad=0)
sammenlignet med alle evrige kommuner.

Det beregnede sociale udgiftsbehov vises op ad Y-aksen og de
faktiske sociale udgifter ud ad X-aksen®.

Sammenhaengene er som ventet positive. Tendenslinje for alle
kommuner under ét er ikke vist, men ville skeere akserne i 0,0.
Udgiftsbehovet beregnes 3.508 kr. hgjere pr. indbygger ved
gennemsnitlige sociale udgifter for de helt bymessige kommu-
ner end for kommunerne under ét, og da de to tendenslinjer
er nogenlunde parallelle stort set tilsvarende hojere bade ved
lave og hgje udgiftsniveauer. Modsvarende fair kommuner med
landdistrikter beregnet et udgiftsbehov, som er 616 kr. lavere
end for kommunerne under ét.

Man kunne argumentere for, at det hojere udgiftsbehov
skulle deekke hgjere socialt betingede serviceudgifter uden
for afgreensningen af de sociale udgiftskonti som afbildet ud
ad X-aksen, idet det sociale behov ikke kun daekker egentlige

NOTE 8
ud fra sociale data, der typisk er 2 &r gamle.

socialudgifter. En sddan forklaring ville dog forudsette, at der
var serlige sociale forhold i de helt bymessige kommuner,
der lagde et storre socialt pres pa serviceomraderne end pa de
afgreensede sociale udgiftsomrader for lige netop denne kreds
af kommuner (RimeligUdligning, 2016b, s. 64). Det ses ikke
dokumenteret af Finansieringsudvalget.

Nermere undersogelser (RimeligUdligning, 2017b) viser
derimod, at det ekstraordinzrt hejt beregnede sociale udgifts-
behov i disse kommuner i veesentligt omfang knytter sig til en
reekke problematiske sociale kriterier, som udpeges i tabel 2, og
herefter kommenteres.

Grundmodellen for de simple regressionsligninger i figur 3 er:

Udgiftsbehov er »kalibreret« proportionalt til samme middel-
veerdi som faktiske socialudgifter, hvorefter middelveerdien er
fratrukket bade udgiftsbehov og udgifter.

Blandt de helt bymassige kommuner er R2=0,932 mod 0,762
blandt de gvrige kommuner. Sammenhaengen synes hermed
darligere pa tveers af alle kommuner end internt i de to kom-

Det sociale udgiftsbehov i 2016 sammenlignes med de faktiske socialudgifter i 2014 for at tage hensyn til, at de sociale udgiftsbehov opgeres



Tabel 2. Indikation af de 14 sociale kriteriers pavirkning af sammenhangen mellem sociale udgiftsbehov og faktiske social-

udgifter i alle kommuner og helt bymaessige kommuner

Alle 14 sociale kriterier

De enkelte kriteriers bidrag hertil:

Familier i bestemte boligtyper

Personer med lav indkomst i tre ud af fire ar
25-49-arige uden erhvervsuddannelse
Indvandrere og efterkommere

Udlejede beboelseslejligheder ekskl. kollegier
20-59-arige uden beskeeftigelse over 5 pct.
0-15-arige barn af enlige forsergere

Psykiatriske patienter
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munegrupper. For alle 94 kommuner® under ét er koefficienten
a=1,099 og b=0, medens R?=0,694.

De vigtigste kriterier, som gger det beregnede sociale udgifts-
behov uanset omfanget af sociale udgifter hos de mest bymaes-
sige kommuner, fremgér af tabel 2.

Tabellens forste reekke viser a og b beregnet ved inddragelse
af alle 14 sociale kriterier i udgiftsbehovet for alle kommuner
(hvor 5=0) henholdsvis for helt bymaessige kommuner. De
folgende raekker er beregnet ved pa skift at neutralisere ét af
kriterierne i beregningen af udgiftsbehovet'°.

Eksempelvis falder a med 200 kr. pr. indbygger i regressionen
for alle kommuner, nar familier i bestemte boligtyper neutralise-
res. Blandt de mest bymessige kommuner bidrager kriteriet
mere til en stejlere haeldning, idet a falder med 470 kr. pr.
indbygger. Samtidig falder koefficienten b med 1.738 kr. pr.
indbygger. Dette indikerer, at ved middel socialudgifter bidra-

NOTE 9
NOTE 10

L ST Helt bymaessige kommuner

(hvor b=0)
a a b
1,099 1,229 3,508
0,200 0,470 1,738
0,093 0,103 0,521
0,030 0,086 0,623
0,037 0,057 0,344
0,232 0,167 0,252
0,132 0,146 0,495
0,033 0,030 0,092
0,015 0,020 0,078
0,106 0,133 0,240
0,010 -0,005 -0,019
0,017 0,021 -0,034
0,003 -0,004 -0,043
0,070 0,042 -0,115
0,141 -0,013 -0,610

ger familier i bestemte boligtyper med halvdelen af det 3.508 kr.
hejere niveau for det beregnede udgiftsbehov i figur 3 for disse
kommuner, hvilket tyder p4, at kriteriet opfanger noget, som
ikke er knyttet til omfanget af sociale udgifter.

I bymessige omrader bor en steorre andel af befolkningen 1 eta-
geboliger. Befolkningens boligvalg var muligvis tidligere meget
pavirket af sociale forhold, men ogsa priserne pa boligmarke-
det og personlige preference for mobilitet spiller en stor rolle.
En almindelig arbejderfamilie midt i Kebenhavn vil typisk bo

i lejebolig, medens en tilsvarende familie i provinsen vil bo i
ejerbolig. Kun boligvalg som folge af sociale forhold mé dog
pavirke udligningen mellem kommunerne via de sociale kriterier
(se Mau Pedersen, 2018).

Kriteriet indvandrere og efterkommere synes at bidrage med 623
kr. til det hejere beregnede sociale udgiftsbehov i de helt by-

maessige kommuner. Kriteriet er begrundet i folkeskoleudgif-
ter, som foreges af tosprogsundervisning mv., men udgifterne

Regressionsanalyserne er foretaget eksklusive de fire smé ¢-kommuner, Are, Fane, Samse og Lese.
Tabellen viser forskellen i koefficienter ved simpel OLS-regression af det sociale udgiftsbehov pa de faktiske socialudgifter blandt alle hen-

holdsvis de helt bymessige kommuner. De enkelte kriteriers bidrag er estimeret som forskellen mellem koefficienterne ved udgiftsbehov med
alle kriterier og et udgiftsbehov beregnet ud fra 13 sociale kriterier, idet virkningen af det enkelte kriterie er neutraliseret ved fiktivt at fordele
kriteriet jevnt p4 kommunerne efter folketal. Nar alle kommuner har ens kriterieverdi pr. indbygger, pavirker kriteriet ikke udligningen.



hertil er i forvejen udlignet via den seerlige udligningsordning
for udleendinge (Finansieringsudvalget, 2012, s. 397). Herved
udlignes de samme udgifter flere gange!! (RimeligUdligning,
2013, s. 9ff). Uden disse allerede udlignede udgifter ville krite-
riet ikke veere signifikant i analyserne bag udligningsmodellen.

Kriteriet personer med lav indkomst synes at bidrage med 521

kr. pr. indbygger til det hejere beregnede udgiftsbehov i de helt
bymessige kommuner i forhold til gennemsnitskommunen.
Kriteriet lofter udgiftsbehovet for Kebenhavn og Frederiksberg
kommuner langt mere, end man skulle forvente. Det er uhel-
digt, at store kommuner optraeder atypisk, idet det markant
pavirker omfordelingen pé landsplan.

Kobenhavns Kommune har 20 % af landets samlede antal
personer med lav indkomst mod godt 10 % af landets samlede
folketal. Den hoje andel af kriteriet udleser 550 mio. kr. i ud-
ligning til Kgbenhavn ud af en kriteriets samlede omfordeling
pé 961 mio. kr. pa landsplan. Men Kebenhavns Kommunes
udgifter pa de to centrale udgiftsomrader for kriteriet (Finan-
sieringsudvalget 2012, s. 476-479) udger kun 12 % af landets
samlede udgifter til beskaeftigelse af ikke-forsikrede ledige og
11 % af landets samlede udgifter til udsatte bern og unge. Og
set i et bredere perspektiv udger Kebenhavns samlede so-
cialudgifter under 10 % af landets samlede socialudgifter og
dermed mindre end befolkningsandelen.

Kriteriet 25-49 arige uden erhvervsuddannelse bidrog i 2016 med
495 kr. til det hojere beregnede udgiftsbehov i de helt bymees-
sige kommuner i forhold til gennemsnitskommunen. I den
anvendte statistik er alle som er indvandret siden 2004 — ogsa
veluddannede — blevet registreret med uoplyst uddannelse,
hvorved flere ars indvandring i stigende grad har pavirket
opgerelsen af kriteriet og udlest ekstra udligning fokuseret pa
enkelte kommuner. Danmarks Statistik har i september 2017
rettet opgorelserne. Opdateringen af antal 25-49-drige uden
erhvervsuddannelse i 2019 med de rettede data forskyder her-
med udligningen med 913 mio. kr. mod andre kommuner.

Ogsa kriteriet born af familier med lav forsorgeruddannelse pavir-
kes af fejlregistreringen. Opdateringen af dette kriterie fra 2018
til 2019 forskyder 412 udligningskroner til andre kommuner.

Kriteriet udlejede beboelseslejligheder er seerligt knyttet til kom-
munernes boligstetteudgifter, men afspejler ikke disse. I syv
bymessige kommuner med 17,4 % af landets samlede antal af
udlejede lejligheder, udger boligstetteudgifterne kun 13,4 % af
udgifterne pa landsplan. Denne forskel i udgifter pr. lejlighed
atheenger af husstandsindkomster, huslejeniveau og pensioni-
standele. Det tager udligningen ikke hensyn til.

NOTE 11
sieringsudvalget, 2014, s. 35).
NOTE 12
udgiftsbehov i Finansieringsudvalgets analyser.

De omtalte kriterier, som iser giver anledning til det hgjere
beregnede udgiftsbehov i de helt bymeassige kommuner, opfan-
ger med andre ord ikke blot forskelle i sociale vilkdr, men ogsa
uvedkommende forhold, som ikke ber pavirke udligningen,
herunder sdkaldte udbudseffekter i analyserne!? (Maarten Al-
lers, 2007; RimeligUdligning, 2010; Sveerdborg, 2012; Finan-
sieringsudvalget, 2012).

Samlet udleser de 14 sociale kriterier et hojere beregnet socialt
udgiftsbehov for de helt bymaessige kommuner end for andre
kommuner med tilsvarende socialt udgiftspres og tildeler
ekstra i udligning pa bekostning af de fleste af landets mere
landlige kommuner.

»Et plaster pa saret« til nogle udkantskommuner

Men ikke alle kommuner med landdistrikter rammes lige
hérdt. I 2007 blev kriteriet beregnetr nedgang i folketaller indfert,
tilsyneladende som »et plaster pa saret« for udkantskommuner
(RimeligUdligning, 2017b, s. 12).

Uden dette »plaster« rammes udkantskommunerne ligesom
andre landkommuner af det generelle monster, at de bereg-
nede sociale udgiftsbehov daekker de sociale udgifter darligere,
jo sterre andel af befolkningen, der bor i landdistrikter (Rime-
ligUdligning, 2016b, s. 3).

Selv om kriteriet haever det beregnede udgiftsbehov mest i
udkantskommuner med heje socialudgifter, ber det alligevel
erstattes af kriterier, som opfanger sociale udgiftsbehov mere
precist i alle landdistrikter.

Kriteriet er ustabilt, idet et konstant udgiftsbehov (jf. figur

2) fordeles pa stadig feerre netto-fraflytninger i feerre tilbage-
gangskommuner. I 2015 udleste en persons fraflytning 46.000
kr. i udligning. Det beleb er vokset til 103.000 kr. i 2018 og
150.000 kr.12019.

Kommuner med tilbagegang far hermed steerkt stigende ud-
ligning, medens kommuner med tidligere tilbagegang mister
meget store udligningsbeleb ved stabiliseret folketal uden at
opleve faldende socialudgifter.

Og det giver et meget uheldigt incitament til at bevare nedgang
i folketallet. Da en persons fraflytning ifelge beregningsme-
toden typisk udleser udligning i fem ar, vil tilflytning af en
familie med to bern 1 2014 kunne udlese et udligningstab pa
2,3 mio. kr. over fem ér. Og det beleb vokser markant ar for ar.

Medens kriteriet for nedgang i folketallet giver et plaster pa sa-
ret for nogle kommuner, fir andre kommuner med betydende
landdistrikter beregnet et vaesentligt lavere socialt udgiftsbehov

Og den ordning har Finansieringsudvalget oven i kebet erkendt giver en betydelig hojere udligning end begrundet i faktiske udgifter (Finan-

Flere af de omtalte kriterier pavirkes af, at hejere udgifter i bymeessige kommuner som foelge af bedre finansieringsvilkar bliver fortolket som



Tabel 3. Beregnet socialt udgiftsbehov og faktiske udgifter ud over landsgennemsnitlige niveau

Kroner pr. indbygger Helt bymaessige

ud over landsniveau landdist=0
98 kommuner
Beregnet socialt udgiftsbehov 1.832
Faktiske socialudgifter -1.433
Forskel (behov minus udgifter) 3.265
26 kommuner med fald i folketallet
Beregnet socialt udgiftsbehov -
Faktiske socialudgifter =
Dazekning (behov minus udgifter) -
72 kommuner uden fald i folketallet
Beregnet socialt udgiftsbehov 1.832
Faktiske socialudgifter -1.433
Dzekning (behov minus udgifter) 3.265

Bymaessige Landlige Mest landlige
landdist<0,2 landdist 0,2-0,4 landdist>0,4

-634 -709 188

-351 437 1.547

-283 -1.146 -1.359

- 1.675 2.213

- 2.217 2.769

- -542 -5565

-634 -1.701 -1.829

-351 -303 330

-283 -1.398 -2.159

Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet, Danmarks Statistik og egne beregninger

end landsgennemsnittet trods hejere faktiske socialudgifter, jf.
tabel 3.

Det beregnede sociale udgiftsbehov deekker bedstde faktiske
socialudgifter i de helt bymessige kommuner, idet udgifts-
behovet beregnes 1.832 kr. hgjere end landsgennemsnitligt,
medens de faktiske socialudgifter er 1.433 kr. lavere end lands-
gennemsnitligt.

I landlige kommuner uden fald i folketallet ses en deekning
pa 1.398 kr. under landsgennemsnittet. Og i de mest landlige
kommuner uden fald i folketallet ses en dekning pa 2.159 kr.
pr. indbygger under landsgennemsnittet.

Det sociale udgiftsbehov er her vurderet i forhold til de fak-
tiske sociale udgifter. Man vil af flere grunde aldrig udligne
pa baggrund af faktiske udgifter. Analysen skal alene indikere
systematiske skaevheder.

Konklusion og perspektivering

Denne artikel har sandsynliggjort, at den generelle udlignings-
ordning ikke lever op til sit formal om at give nogenlunde ens
okonomiske vilkar i kommunerne. Det skyldes, at der ikke
tages fuldt hensyn til forskelle i kommunernes aldersbetingede
udgifter, og at de sociale udgiftsbehov udmaéles uprzcist.

Afdempet indregning af forskelle i aldersbetingede udgifter
betyder, at kommuner med mange bern, unge og 2ldre mister
2,2 mia. kr. i udligning, som i stedet gir til kommuner med

mange studerende og andre i de erhvervsaktive aldersgrup-
per, selv om disse borgere kun medferer beskedne kommunale
udgifter.

Uprzcist estimerede sociale udgiftsbehov betyder, at 4,7 mia.
kr. tilfalder andre kommuner ved den geldende ordning, end
hvis de sociale udgiftsbehov var fordelt svarende til fordelingen
af sociale udgifter. Den manglende przcision skyldes, at de
sociale kriterier tillegger bymaessige kommuner langt storre
sociale behov end landlige kommuner, selv om de landlige
kommuner har sterre sociale udgifter.

26 landlige kommuner modtager i 2018 udligning via krite-
riet for faldende folketal, men den udligning heenger darligt
sammen med kommunernes faktiske socialudgifter og giver
tilbagegangskommuner et uheldigt incitament i retning af at
fastholde befolkningstilbagegang.

Den manglende przcision i de aldersbestemte og sociale ud-
giftsbehov skaevvrider i vidt omfang udligningen i samme ret-
ning fra landlige kommuner mod meget bymsssige kommuner.

20 af de 71 kommuner, som rammes af de manglende preeci-
sion i de to udgiftsbehov, er beliggende i hovedstadsomradet.
Udlagningen af udligningsproblemerne i den offentlige debat
som et anliggende for eller imod hovedstadsomradet er derfor
misvisende. Anvendelse af de upracise udgiftsbehov i den of-
ficielle beregning af kommunernes serviceniveau (RimeligUd-
ligning, 2017a) har bidraget uheldigt til denne debat.



REFERENCER:

Finansieringsudvalget (2009). Finansieringsud-
valgets rapport om opfolgning pa finansieringsrefor-
men med bilag, Velfeerdsministeriets Finansie-
ringsudvalg, se http:/www.sm.dk/media/15172/
finansieringsudvalgets-rapport.pdf.
Finansieringsudvalget (2012). Betenkning 1533,
Kommunale udgiftsbehov og andre udlignings-
sporgsmal. @konomi- og Indenrigsministeriets
Finansieringsudvalg.

Finansieringsudvalget (2014). Udligningsord-
ningen vedrorende indvandrere og efterkommere.
@konomi- og Indenrigsministeriets Finansie-
ringsudvalg.

Finansieringsudvalget (2018a). Afrapportering
fra Finansieringsudvalget. @konomi- og Inden-

rigsministeriets Finansieringsudvalg.

Finansieringsudvalget (2018b). Analyse af
udgiftsbehovsopgorelsen og udviklingen i overforsler.
@konomi- og Indenrigsministeriets Finansie-
ringsudvalg.

Mau Pedersen, Niels Jorgen (2018). Udlignings-
ekspert: Sadan kommer vi tcettere pa losninger.
Altinget debat, 26. januar 2018.
RimeligUdligning (2010). Ressourcevariables pa-
virkning af regressionsanalyser. November 2010.
RimeligUdligning (2013). Rimelig udligning af
udgifter til udleendinge, august 2013.
RimeligUdligning (2016a). Mere rimelig udlig-
ning af kommunernes aldersafhceengige udgifter.
Juni 2016.

RimeligUdligning (2016b). Ez mere precist social
udgiftsbehov. Juni 2016.

RimeligUdligning (2017a). Rapport om beregning
af kommunernes serviceniveau. Marts 2017.
RimeligUdligning (2017b). Fire sociale kriterier
skeevorider iscer den generelle udligningsordning.
September 2017.

RimeligUdligning (under udgivelse). Om
vurdering af udgiftsbehov i den generelle udlignings-
ordning.

Sveerdborg, Martin (2012). Danske kommuners
udgiftsbehov: Udligning, spillovereffekter og okono-
miske grundvilkdr. Speciale, Arhus Universitet
16. maj 2012.

GIM (2015). Okonomi- og Indenrigsministeriet
(2015). Kommunal udligning og generelle tilskud
2016.

GIM (2017). Okonomi- og Indenrigsministeriet
Kommunal udligning og generelle tilskud 2018.



