Udligning — et nordisk perspektiv
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Introduktion*

Dette temanummer har behandlet en raekke aspekter og
seertreek ved det danske kommunale udlignings- og tilskuds-
system. Men hvilke forskelle og ligheder er der egentlig mellem
det danske system og vores nordiske naboer? Og kan Danmark
hente inspiration fra de andre nordiske lande? I denne artikel
sammenlignes det danske udligningssystem med det svenske,
norske og finske system.

Felles for de fire lande er, at de har et udligningssystem, der i
betydeligt omfang (om)fordeler ressourcer til og mellem kom-
munale enheder. Ligesé bestar alle de nordiske udligningssyste-
mer af en blanding af generelle tilskudsordninger og ordninger
af mere specifik karakter. Felles for udligningssystemerne i de
fire nordiske lande er ogsa, at de udligner bade pa udgifts- og
indteegtssiden — dvs. udgiftsbehov og indtegtsgrundlag.

P4 trods af slaende ligheder varierer udligningssystemerne
dog ogsa en del. Det gzelder bade omfanget, organiseringen
og (om)fordelingsprincipperne i systemerne. Fx har Danmark
(og delvist Norge) en szrlig hovedstadsordning, hvorimod
tilleeg for svagt befolkningsunderlag forekommer i Sverige og
Finland. Der er ogsa forskel pé, hvor omfattende de nordiske
udligningssystemer er, og hvilke kriterier der ligger til grund
for tilskuddene.

Der mé ogsé haves in mente, at der er en del forskelle mht.,
hvilke udgifter der skal udlignes, i og med at opgaverne for det
kommunale myndighedsniveau varierer en del mellem lan-
dene. Kommunernes udgifter udger eksempelvis i Danmark en
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betydeligt storre andel af BNP end i de evrige lande, herunder
de gvrige nordiske lande (OECD, 2018), ligesom brugen af
andre finansieringselementer i form af eremaerkede tilskud,
som vi ikke henregner til udligningssystemet, men som alligevel
indeberer en form for udligning, ogsé varierer. Endvidere
varierer kommunestorrelserne, som ogsa pavirker udlignings-
opgaven. Her har Danmark de sterste kommuner i gennemsnit
og Finland og Norge de mindste.

Det er dog noget overraskende, at der i en forskningsmees-

sig sammenheeng har veeret sa lidt fokus pa at sammenligne

de nordiske landes udligningssystemer. Den nyeste sammen-
ligning, der systematisk og grundigt gennemgar de nordiske
udligningssystemer, er naesten 20 ar gammel (se Mennesland,
2001). Nezrvaerende artikel forseger at opdatere sammenlignin-
gen, om end det ma understreges — sammenlignet med Meon-
neslands detaljerede gennemgang — pé et overordnet niveau.

Hvad ved vi om de nordiske udligningssystemer
komparativt set?

Enkelte har dog i nyere tid beskeeftiget sig med udligning i

et nordisk perspektiv. Mennesland (2001, s. 18-19) fandt pa
baggrund af data omkring artusindeskiftet pa indteegtssiden,
at Sverige havde den mest omfattende udligning efterfulgt af
Finland og Norge. Danmark havde den mindst omfattende
indkomstudligning — iseer i betragtning af, at bloktilskuddet
dengang blev fordelt efter skattegrundlag i modsetning til ind-
byggertal i de ovrige lande. Pa udgiftssiden finder Megnnesland,
at det er sveert at rangordne landene grundet sammenlignings-
problemer, men Danmark gav dengang storbyfaktorer den
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storste vaegt og periferi eller »yderomrader« den mindste vaegt
pé udgiftssiden. Moisio & Oulasvirta (2012) har sammenlignet
udligningsgraderne i hovedstadskommuner i Danmark, Fin-
land, Sverige og Norge for og efter generel udligning (Hoved-
stadsudligningen er inkluderet i Danmarks tilfeelde) og finder,
at Kebenhavns Kommune som den eneste af de fire landes
hovedstadskommuner (marginalt) forbedrede sin ekonomisk
position efter udligning (sammenlignet med landsgennemsnit-
tet)!. I en nyere beteenkning har @konomi- & Indenrigsministe-
riet ssmmenlignet de nordiske landes udgiftsbehov og finder,
at trods forskellige indretninger udlignes 100 % af forskelle

i de kommunale udgiftsbehov i Sverige, Norge og Finland
(@konomi- & Indenrigsministeriets Finansieringsudvalg,
2012). Mau Pedersen & Finansieringsudvalget (2018) har ogsa
sammenlignet de regionale elementer i de nordiske landes (og
Hollands) udligningssystemer og finder bl.a., at udgiftsbehovs-
faktorer, der skal repraesentere geografiske forhold, lokal befolk-
ningsudvikling og regionale arbejdsmarkeder, indgér i mindre
grad i det danske udligningssystem end i de evrige lande.

Men hvordan ser det mere generelt ud med de fire landes
kommunale udligningssystemer i 2018? I de folgende afsnit
gennemgds de fire landes udligningssystemer, hvorefter de
sammenlignes. Vi starter med den danske case.

Danmark?

Formalet med det danske udligningssystem er at skabe no-
genlunde ens finansieringsvilkar i kommunerne. De danske
kommuner varetager en lang raekke velfeerds- og myndigheds-
opgaver (sdsom skoler, daginstitutioner, vej & park, forsynings-
virksomhed, pleje, genoptraening, aktivering af ledige osv.) samt
medfinansierer indkomstoverfersler i betydelig grad. De kom-
munale udgifter udger derfor en betydelig del af det offentlige
budget.

Det danske system bestar af fem overordnede komponenter:

* Landsudligningen: Udligner 61 % af kommunernes struk-
turelle underskud/overskud.

* Hovedstadsudligningen: Udligner 27 % af det struktu-
relle underskud/overskud i kommunerne beliggende i det
afgreensede hovedstadsomrade

» Udligningstilskud til kommuner med hojt strukturelt
underskud: Udligner 32 % af kommuners strukturelle
underskud, som overstiger 95 % af det landsgennemsnitlige
underskud. Ordningen geelder i princippet for alle kommu-
ner uden for hovedstaden

* Bloktilskud: (Del)finansierer Landsudligningen og Udlig-
ningstilskud til kommuner med hgjt strukturelt underskud.
En restdel af bloktilskuddet tildeles kommunerne propor-
tionalt med deres indbyggertal

* En rzkke s@rordninger (se tabel 1): Herunder ydes bl.a.
tilskud efter ansegning til »vanskeligt stillede kommuner«.

NOTE 1
NOTE 2

Tabel 1. Saerordninger vedr. tilskud- og udligning i Danmark,
2018.

Udligning vedr. indvandrere og efterkommere
2. Tilskud til vanskeligt stillede kommuner

Udligning vedr. hovedstadskommuner med szerlige
okonomiske vanskeligheder

Tilskud til kommuner med mindre ger

Tilskud til kommuner pa ger uden fast forbindelse
Statstilskud vedr. zeldreomrédet

Tilskud til styrket kvalitet i seldreplejen

OREINRAT OIINEE

Tilskud vedr. akutfunktioner i hiemmesygeplejen
9. Tilskud til bedre kvalitet i dagtilbud

10. Tilskud til kommuner med vanskelige vilkar

11. Udligning af selskabsskat

12. Beskaeftigelsestilskud

13. Modregning vedr. forsyningsvirksomheder

14. Ekstraordineert finansieringstilskud

15. Kompensation vedr. refusionsomlzegning

Kilde: Oplysninger i @konomi- & Indenrigsministeriet.

Note: Felgende ordninger fra tilskudsudmeldingen er ikke medtaget,
da de mere har karakter af refusioner: »tilskud til nedsat feergetakst for
godstransport«, »tilskud for nedsat feergetakst for passagerbefordring«
og »individuelt tilskud vedr. skattesendringer«.

Praesentationsmaessigt sker udligningen i Danmark — som det
eneste af landene — ud fra det sdkaldte nettoudligningsprincip
via et strukturelt under- eller overskud. Dette overskud eller
underskud fremkommer ved at sammenligne kommunens
skatteindteegter — beregnet ud fra skattegrundlaget ganget med
en gennemsnitlig skatteprocent — med kommunens udgiftsbe-
hov. Hvis udgiftsbehovet er storre end de beregnede skatteind-
teegter, er der et strukturelt underskud og vice versa for
overskud.

Endelig er hovedparten af den danske udligning statsfinansie-
ret, dvs. finansieret af bloktilskuddet.

Indtegtsudligning

P4 indteegtssiden i Danmark udlignes de to veesentligste skatte-
kilder, dvs. (kommunale) personskatrer og afgiftspligtige grund-
veerdier. Udligning af den kommunale andel af selskabsskat
sker saerskilt i en af de 15 s@rordninger (se tabel 1). Ejendoms-
skattens deekningsafgift udlignes ikke.

Udgiftsudligning

P& udgiftssiden udlignes en vaegtet opgerelse af faktorer for
aldersrelaterede udgifter og sociogkonomiske forhold. De
aldersrelaterede udgifter veegtes med ca. 2/3 af det samlede
indeks og de sociogkonomiske faktorer vaegtes med ca. 1/3.

Det skal dog noteres, at sertilskud ikke indgdr i beregningerne, hvilket kunne @ndre billedet.
For en uddybende beskrivelse af den danske case, se Etzerodt & Mau Pedersen i dette temanummer.



En grundtanke i det danske system er, at udgiftsbehovene skal
baseres pa »objektive faktorer«. Desuden understreges det, at
de sociogkonomiske faktorer skal male det sociogkonomiske
element i1 udgiftsbehovet generelt og altsa ikke er heftet op pa
bestemte sektorer. Det sker ved, at de sociogkonomiske fak-
torer indgar i et sociogkonomisk indeks. Udgangspunktet for
identifikationen af udgiftsbehovsfaktorer er i gvrigt kommuner-
nes faktiske adferd og udgifter. Der gores saledes ikke forseg
pa at male udgiftsbehov ud fra den — teoretisk — mest hensigts-
meaessige losning af opgaverne. Eller — for den sags skyld — om
visse udgifter overhovedet er en egentlig kommunal opgave og
derfor skal udlignes. Alle udgifter udlignes med andre ord.

Norge

Kommunerne i Norge er ansvarlige for en lang reekke opgaver,
herunder daginstitutioner, forskole og grundskole, arealplan-
leegning og tekniske tjenester samt social- og sundhedstjeneste,
herunder praktiserende leeger.

Det norske udligningssystem — ogsa kaldet inntekstsystemet —
blev etableret i 1986 ved at omleegge 50 eremerkede tilskud til
rammetilskud (generelle tilskud). Selv om systemet har veeret
endret og videreudviklet siden, ligger hovedprincipperne i
systemet stadig fast den dag i dag. Hovedprincipperne er som
folger:

¢ Bloktilskud (rammetilskud)

* Indtegtsudligning

*  Fuld (100 %) udgiftsudligning
* Regionalpolitiske tilskud

* Skenstilskud

Rammetilskuddet fordeles for storstedelens vedkommende
efter indbyggertal.

Indteegtsudligning

Indtegtsudligningen omfordeler skatteindteegter mellem kom-
muner. Grundlaget for den kommunale indteegtsudligning er
personlige indkomst- og formueskatter og naturressourceskat
fra vandkraftvaerker®. Dette er skatter, hvor kommunene i
praksis ikke har beskatningsfrihed. Enkelte kommuner har
betydelige ejendomsskatteindteegter fra vandkrafveerker, i tilleeg
til sakaldte »konsesjonskraftinntekter«. Siden disse indtaegter
ikke omfattes af indteegtsudligningen, er de vigtige kilder til
indteegtsforskelle mellem kommuner (se Borge, et al., 2015).
Kommunale ejendomsskatter, som kommunerne fortsat har
raderet over, omfattes saledes ikke af indteegtsudligningen.

Indtegtsudligningen foregér sadan, at kommuner med et
skattegrundlag per indbygger under landsgennemsnittet far et
tilskud svarende til 60 pct. af forskellen mellem kommunens
skattegrundlag og landsgennemsnittet. Dette tilskud finansie-
res af en tilsvarende modregning af skatteindtegter fra kom-

NOTE 3
indgik i udligningen.

muner med skattegrundlag over landsgennemsnittet. Kom-
muner med en skattegrundlag per indbygger under 90 pct. af
landsgennemsnittet fér i tilleg kompenseret 35 pct. af forskel-
len mellem kommunens skattegrundlag og landsgennemsnit-
tet. Det betyder i praksis, at kompensationsgraden er 95 pct.
for kommuner med skattegrundlag per indbygger under 90
pct. af landsgennemsnittet og 60 pct. for kommuner med en
skattegrundlag per indbygger over 90 pct. Ordningen minder
om den danske ordning vedr. kommuner med hejt strukturelt
underskud. Sterstedelen af indtaegtsudligningen er saledes
finansieret af de mere velstdiende kommuner, mens en mindre
del finansieres af staten.

Efter Rattsg-udvalgets udredning (1996) var der stor debat om
indteegtsudligningen. Indtegtsudligningen var tidligere udfor-
met som en garanteret mindsteindkomst. Det indebar, at de
fleste kommuner havde en kompensationsgrad pa 100 pct., og
at de ikke fik en gevinst som folge af en @gning af skattegrund-
laget. Udvalget onskede at styrke kommunernes incitamenter
for at styrke indtaegtsgrundlaget, hvilket blev efterkommet.

Udgiftsudligning

Formalet med udgiftsudligningen er at give kommunerne mu-
lighed for at levere ligeveerdige velfzerdsservices. Siden Rattso-
udvalgets udredning (1996) har udgiftsudligningen veeret knyt-
tet til sdkaldte nationale velfzerdsydelser — ydelser, hvor det er
vigtigt, at tilbuddet ikke varierer meget mellem kommunerne.
Udgiftsudligningen er udformet som en rent mellemkommunal
ordning og finansieres saledes alene af kommunerne. Siden
1994 har der vaeret én feelles omfordelingsnegle for alle ydelser.

Udgiftsudligningen er — ligesom i Danmark — baseret pa
objektive kriterier, som ikke kan pavirkes direkte af lokale prio-
riteringer. Alderskriteriet er det dominerede kriterie, og den
samlede veegt af alderskriteriet er pa 70 pct. @vrige kriterier
for kommunerne kan groft sagt inddeles i to grupper: Socio-
okonomiske kriterier, der pavirker efterspergslen, og kriterier,
der kompenserer for omkostningsulemper knyttet til en spredt
bosztning og smadriftsulemper. I Norge udlignes, som navnt
ovenfor, 100 pct. pa udgiftssiden.

Veagtningen af kriterierne er baseret pa statistiske analyser.
Tidligere var der en normativ model for grundskolen — i stil
med Sverige — som fangede betydningen af bosatningsmenstre
og smadriftsulemper. Den normative model er dog gradvist
afviklet. Siden 2007 er vaegten af kriterier for grundskolen ogsa
baseret pa statistiske analyser (se Borge-udvalget, 2005).

Den lebende proces om kommunesammenslutninger har med-
fort stor debat om, hvorvidt det er rimeligt at betragte antallet
af indbyggere i en kommune som en ufrivillig omkostning.

Tidligere var virksomhedsbeskatning ogsd inkluderet i indtegtsudligning, men blev i 1998 omlagt til det statslige niveau, si det ikke lengere



Til forskel fra Danmark har kommunesammenlagningerne

i Norge veeret baseret pa fuld frivillighed. Indtil nu har 121
besluttet at sl sig sammen til 47 nye kommuner, sa antallet
af norske kommuner reduceres til 356. I denne sammenhaeng
er flere modeller blevet vurderet (se Borge, 2015), lige fra at
fierne kompensationen for smadriftsulemper til differentie-
ring af basistilskuddet baseret pa rejseafstande. Det ansvarlige
Kommunal- og Regionaldepartement valgte en variant af det
sidste alternativ, hvor kommuner med rejseafstande over en vis
greense far fuldt basistilskud. Kommuner med rejseafstande
under denne greense far reduceret basistilskud, dog mindst
halvdelen af basistilskuddet. Den valgte model kan séledes
betragtes som et kompromis, hvor smadriftsulemper betragtes
som ufrivillige i kommuner med lange rejseafstande og som
delvist (u)frivillig i kommuner med korte rejseafstande.

Regionalpolitiske tilskud og skonstilskud

Det norske udligningssystem indeholder ogsa tilskud, som er
begrundet ud fra regionalpolitiske malsetninger. Der gives
selvsteendige distrikttilskud til kommuner i Nord- og Syd
Norge. Herudover er der oprettet et storbytilskud, regionstil-
skud (regionsenter tilskudd) og vekstkommunetilskud. For-
malet med skonstilskuddene er at indfange forhold, som ikke
varetages ordentligt igennem de ovrige kriterier i udlignings-
systemet. Fordelingen af skenstilskuddene har veret relativt
stabil over tid og er kendetegnet ved heje tilskud per indbygger
i smé kommuner og kommuner i Nord Norge.

Det kan indvendes, at de regionalpolitiske tilskud i nogen grad
modvirker hinanden. Nér de fleste kommunetyper modtager
sertilskud, er det ikke klart, hvem der prioriteres. En anden
indvending er, at der er ret komplicerede betingelser, der skal
veere opfyldt, for en kommune kan modtage tilskud, hvilket gor
systemet mindre overskueligt. En fordel ved regionalpolitiske
tilskud kan imidlertid veere, at de fungerer som nedvendige
»sikkerhedsventiler«, og at de har vaeret vigtige for opretholdel-
sen af opbakningen om rammefinansieringssystemet.

Sverige

Sveriges offentlige sektor er i stil med Norges og Danmarks
organiseret i tre niveauer: et statsligt, et regionalt (14n) og

et kommunalt niveau. Sveriges 290 kommuner varetager en
reekke velfzerdsopgaver inden for daginstitutioner, forskole- og
grundskole, individ- og familieomsorg, ldreomsorg, handi-
cappede, opgaver vedr. indvandrere og visse infrastrukturopga-
ver.

Formalet med udligning naevnes bl.a. i finanslovsforslagets
tekst. Heraf fremgar, at formalet med udligningssystemet er,
at det »budrar till maler om likvdrdiga ekonomiska forutsdtmingar«
(Regeringen, 2017, s. 27).

Sveriges tilskuds- og udligningssystem bestar hovedsageligt af
folgende ordninger:

* Indkomstudligning
» Udgiftsudligning

*  Strukturelle tilskud
* Reguleringsbidrag/afgift

Indtegtsudligning

Indkomstudligningen udger ogsé i Sverige den storste del af
omfordelingen af midler, der folger af det samlede udlignings-
system. Indkomstudligningen finansieres primert af statens
bloktilskud (del af »allménna statsbidrag«), mens en mindre
del finansieres af de gkonomisk velstillede kommuner. Der

er saledes en overveaegt af kommuner, der modtager penge

fra ordningen —i 2015 godt 60 mia. SEK — og et mindretal,
der afleverer penge —i 2015 godt 4 mia. SEK. Rent teknisk
foregir indkomstudligningen som folger: Greensevaerdien for
indkomstudligning er 115 % af det landsgennemsnitlige skat-
tegrundlag per indbygger. Kommuner med et beregnet skat-
tegrundlag over graensevaerdien skal aflevere 85 % af den del
af skattegrundlaget, der overstiger de 115 %. Kommuner med
et beregnet skattegrundlag under greenseverdien modtager en
kompensation pa 95 % af skattegrundlaget op til de 115 %.

12008 indfertes en kommunal ejendomsskat (fastighetsavgift).
Det er bemerkelsesveaerdigt, at denne, trods variationer mellem
kommunerne, ikke udlignes.

Udgiftsudligning

Sveriges udgiftsudligning benaevnes kostnadsutjimning. Den
primere ordning omhandler udgiftssiden bredt set og indebee-
rer 100 % udligning af de beregnede forskelle. Den finansieres
alene af kommunerne og er altsa rent mellemkommunal. Hertil
kommer en seerskilt mellemkommunal udgifts-/omkostnings-
udligning vedr. handicappede, bensevnt LSS-udligning (»lagen
om stod och service till vissa funktionshindrade«). Ligesom

de andre nordiske lande anvender det svenske system objek-
tive kriterier, idet der dog er enkelte undtagelser fra malet om
upéavirkelighed i bade det generelle system (Mau Pedersen &
Finansieringsudvalget, 2018, s. 50) og — i sterre grad — LSS-
udligningen (Sveriges Kommuner och Landsting et al., 2008,
s. 29). Udligning af udgiftsbehov i det generelle system foregar
pa baggrund af opgjorte forskelle i 10 forskellige serviceomra-
der eller udligningsaspekter, hvor kriterierne fremgar af tabel 2.

Veegtene for kriterierne kan veere fastsat ved statistiske opgerel-
ser, herunder regressionsanalyser. Det er veerd at bemerke, at
lenstrukturen ogsé indgar eksplicit blandt omraderne.

Via kriterieveerdierne i de enkelte kommuner opgeres stan-
dardudgifter i de 10 delmodeller hver for sig. Kommuner, der
afviger fra gennemsnittet, udlignes 100 %.

Den storste del af udgiftsudligningen er drevet af forskelle
vedr. zzldreomsorg, sundhed og transport. Det synes endvidere
at veere kommunerne i Syd- og st Sverige, der sender penge
til Nordsverige og hovedstadsregionen via denne ordning.
Indenfor hovedstadsregionen fremforer kommunerne dog, at
pengestrommen gér fra hovedstadsregionen og til den reste-
rende del af landet (Utjamningskommittén, 2011, s. 39, 56).



Tabel 2. Delmodeller i det svenske udligningssystem vedr. udgifter, 2018.

Omrade
Forskole, fritidshjem mv.

Kriterier i hovedtreek

Forskole og grundskole

Gymnasier

Individ- og familieomsorg

Bern og unge med udenlandsk baggrund
Aldreomsorg

Befolkningsaendringer
Bebyggelsesstruktur

Lenomkostninger

Kollektiv trafik

Kilde: www.scb.dk.
Note: Forbehold for ungjagtigheder grundet dansk oversasttelse.

Som noget serligt i Sverige sker beregningen af udgiftsbeho-
vene for smé skoler pa baggrund af forskellige teoretisk norma-
tivt opstillede skolestorrelser og elevers geografiske fordeling
(@konomi & Indenrigsministeriets Finansieringsudvalget,
2012, s. 88). Denne tilgang er unik i en nordisk kontekst, trods
lignende tidligere har fundet sted i Norge som omtalt ovenfor.

Sveriges udgiftsudligning er dog blevet kritiseret af OECD
(2006) for at vaere for omfattende. Samtidig er udgiftsudlig-
ningen blevet kritiseret for at veere for kompleks. Jf. Sveriges
Kommuner och Landsting et al. (2008) giver opgerelsen af
udgiftsbehovet ud fra delmodeller mulighed for at tage hensyn
til de meget forskellige forudsaetninger, der geelder for de
forskellige omrader. Ulempen er, at udligningsordningen bliver
omfattende med et stort antal faktorer og delmodeller.

Andre ulskud og bidrag — strukturtilskud og reguleringsbidrag

Der er udover forskellige overgangstilskud ogsa indbygget et
statsfinansieret strukturelt tilskud i det svenske system, som i
2015 udgjorde omkring 2 mia. SEK. Tilskuddet bygger pa flere
kriterier, sdsom en spinkel populationsbase, hgj arbejdsleshed
og kompensation for tidligere @endringer af udligningssystemet.

Endelig er der ogsé et reguleringsbidrag — eller reguleringsaf-
gift — som skal sikre, at statens samlede belgb udbetalt til kom-
munerne som generelle statsbidrag til iseer indkomstudjeev-
ning, strukturbidrag og overgangstilskud svarer til det statsligt
forudsatte. Belgbet fordeles efter indbyggertal. Belabet kan
sammenlignes med det danske rest-bloktilskud, men kan ogséa
veere negativt.

I modse=tningen til det danske system har Sverige ikke en over-
udligningsordning (Statskontoret, 2011, s. 3). Problematikken
er i Sverige kendt fra diskussionen om pomperipossa-effekten
(som Astrid Lindgren rejste i 1970’erne vedr. det nationale
skattesystem). Utjdmningskommittén har dog argumenteret
for, at overudligning ikke er et nevneveerdigt problem for de
svenske kommuner (Utjaimningskommittén, 2011, s. 58).

Alderssammensaetning, tilleeg for farskole og fritidshjem

Alderssammenszetning, fremmedsprogede, sma skoler

Alderssammensaetning, bebyggelsesstruktur, programvalg

Indbyggertal, arbejdslese, lavtuddannelse, bybefolkning, andel med langvarig skonomisk bistand
Indbyggertal, andel bgrn og unge med udenlandsk baggrund

Alderssammensaetning, civilstand

Reduktion seneste 20 &r, foragelse 1-5-arige, reduktion 7 til

Indbyggertal, byggeomkostning, opvarmning/klimafaktor, vejudgifter mv.

Lenindeks og beregning af lanomkostninger

Indbyggertal, beboere i starre byer, andel udpendlere

Finland

Finlands offentlige sektor er, modsat de evrige nordiske landes,
uden en regional administrativ enhed og er i stedet organiseret
i to niveauer — et statsligt og et kommunalt niveau. I stedet

for regioner har finnerne sakaldte »samarbejdskommuner« (pa
finsk Kuntayhtymai), som varetager store velfzerdsopgaver, der
omfatter mange borgere (sasom sundhedsvasenet). Herud-
over varetager kommunerne en rekke (velfeerds)opgaver lige
fra uddannelse og =ldrepleje til infrastruktur, kulturtilbud og
vandforsyning. Blandt de 311 finske kommuner er der ca. 200
samarbejdskommuner. Samarbejdskommunerne finansieres
primeert af medlemskommunerne (i enkelte tilfeelde bidrager
staten ogsa).

I starten af 2015 blev det finske system reformeret. Formalet
med reformen var at gere systemet mere simpelt, gennemsku-
elig og effektivt — herunder skulle udgiftsbehovene preaeciseres.
Enkelte kriterier var tidligere blevet kritiseret for at veere upree-
cise (Lehtonen et al., 2008; Hékkinen et al., 2009), s4 man
afskaffede derfor en reekke kriterier og 22ndrede kommunernes
gkonomiske incitament til at styrke skattegrundlaget. Trods
disse @ndringer kritiseres systemet dog stadig for at veere for
kompliceret.

Det finske system har ikke indskrevet en formalsparagraf eller
lignende i udligningsloven.

Det finske udligningssystem bestar overordnet af tre dele (Moi-
sio et al.,, 2010; Lag 1704, 2009):

* To bloktilskud

*  remeerkede tilskud

*  Seertilskud til seerligt ekonomisk vanskeligt stillede
kommuner

De to bloktilskud udger omkring 90 % af de samlede tilskud til
kommuner og finansieres primert af staten. Modsat det danske
bloktilskud er de to finske sektorspecifikke. Det forste bloktil-



skud tildeles efter udgiftsbehov i relation til sociale forhold &
sundhed, folkeskoler, biblioteker og kunst & kultur. Bloktilskuddet
tildeles primeert efter antal af personer i forskellige aldersgrup-
per (hvor kategorien 84+ udger den sterste andel og 0-15-arige
den neststorste andel). I tilleg til disse kriterier er ogsé arbejds-
loshed, sygdom, tosprogede indbyggere med udenlandsk baggrund,
o-kommuner, befolkningstcethed og borgeres uddannelsesbaggrund.
Disse kriterier veegtes dog relativt mindre end alderskriteriet.
Dette bloktilskud administreres af Finansministeriet.

Det andet bloktilskud tildeles efter udgiftsbehov i relation til
gymmnasier og erhvervsskoler, ungdoms- og sportsrelaterede aktivi-
teter og teatre & orkestre. Tildelingskriteriet for videregdende
uddannelse er antal af studerende og studerende med uden-
landsk baggrund og immigranter, hvor det for erhvervsskoler
er antal skoledage pr. student, bestdede eksamener og »out-
come effektivitet«. Tildelingskriteriet for ungdoms- og sports-
relaterede aktiviteter og teatre & orkestre er henholdsvis antal
timers undervisning, arbejdsar og antal indbyggere. Det andet
bloktilskud administreres af Uddannelses- & Kulturministeriet.
I Finland er der saledes en idé om, at sektornaere ministerier er
bedst til at styre de dele af udligningssystemet, der relaterer sig
hertil.

Afsluttende er der et seertilskud til seerligt ekonomisk vanskeligt
stillede kommuner. Kommuner skal dog sege om at fa seertil-
skuddet, hvorefter Finansministeriet vurderer, om kommunen
skal tildeles det ekstraordineere tilskud (i stil med nogle af
serordningerne i Danmark og skenstilskuddet i Norge). Denne
ordning udger kun en lille brekdel af det samlede udlignings-
regnestykke i1 Finland.

Udgiftsudligning

Udligning af udgiftsbehov finansieres alene af staten og udger
storstedelen af bloktilskuddene — og dermed den sterste del af
den samlede udligning. Pa udgiftssiden udlignes et beregnet
udgiftsbehov baseret pa faktorerne gennemgaet ovenfor. Hver
kommune far et tilskud af staten, der er lig det beregnede ud-
giftsbehov minus en fast selvfinansieringsdel. Formelt set har
man saledes 100 % udligning pa udgiftssiden i Finland. Hvis
en kommunes reelle udgifter dog overstiger det beregnede ud-
giftsbehov, udlignes den ekstra del, s& at sige, ikke og kommu-
nen ma selv finansiere det belgb, der overstiger det beregnede.
Hvis en kommunes reelle udgifter derimod er lavere end det
beregnede udgiftsbehov, beholder kommunen stadig det fulde
tilskud (baseret pa det beregnede udgiftsbehov). Hensigten
med denne indretning er at give kommunerne en gkonomisk
tilskyndelse til at ekonomisere fornuftigt med sine midler. Man
bliver saledes belonnet for at bruge feerre penge end forventet
og straffet for at bruge flere (for en diskussion af incitamenter
i det danske system, se Christoffersen et al. i dette temanum-
mer).

NOTE 4
NOTE 5

Indkomstudligning

Finland har ogsa en indkomstudligning i tilleeg til bloktilskud-
dene. Pa indkomstsiden udlignes det beregnede skattegrund-
lag baseret pa de skatter, en kommune kunne indkrzeve, hvis
den brugte de landsgennemsnitlige skattesatser til at beskatte
(kommunale) personindkomster, kommuners andel af virk-
somhedsskat og boliger. Indkomstudligningen kompenserer
80 % af det beregnede skattegrundlag op til en greenseveerdi
pa 100 % (af det landsgennemsnitlige beskatningsgrundlag)
og ydes som tilleeg til bloktilskuddene for udgiftsbehovene (i
2018 var det 265 kommuner der modtog, hvis der ses bort fra
Aland). Der er, sa at sige, et nedre gulv for, hvor meget kom-
munerne minimum far i Finland. Fer reformen i 2015 var det
nedre gulv pa 91.86 %. Hvis en kommunes skatteindtegter
derimod overstiger det beregnede skattegrundlag, skal den
aflevere 37 % af den ekstra del®. Der er séledes et vist element
af mellemkommunal finansiering pa indkomstsiden, men da
omfanget af kompensation overstiger bidrag, ma staten treede
til og finansiere restdelen.

Opsummerede sammenligning af de fire cases

Hyvilke forskelle og ligheder er der sa mellem de fire landes
udligningssystemer? Vi forseger her at tage et par forhold op
(se tabel 3) — omend pé et noget overordnet og skensmeessigt
niveau.

For Danmark og Sverige har der kunnet identificeres officielle
udmeldinger om formalet med udligning. Det er dog ikke enty-
digt, hvorvidt det betyder noget for udformningen af udlig-
ningen — det er der i hvert fald ikke klare tegn pa. Danmark

er det eneste land, der har en szrordning for hovedstadskom-
munerne. Norge har dog et sarligt »storbytilskud«. Som noget
seerligt kan for Danmarks vedkommende ogsa navnes brugen
af de mange serlige ordninger.

Udligningssystemerne er primert statsfinansierede i alle
landene — trods andelen af kommunale bidrag varierer mellem
landene. Finlands og Sveriges system er endvidere pa udgifts-
siden seerligt kendetegnet ved at veere sektoropdelt. Feelles for
alle landene er ogsé, at indkomstudligning er baseret pa perso-
nindkomster. Herudover er grundverdier inkluderet i det dan-
ske system, formues- og naturressourceskat pa kraftveerk i det
norske’ og virksomheds- og ejendomsskat i det finske system.

Landenes udligningssystemer bygger ogsa pa ideen om »objek-
tivitet«. Det drejer sig 1 seerdeleshed om Danmark og Norge,
men ogsa delvist Sverige og Finland.

Alle lande opererer endvidere med kriterier, som tager hejde
for regionale og geografiske forskelle. Det geelder eksempel-

vis vedrerende befolkningsudvikling og arbejdsmarked. Det
danske system indeholder dog feerre af sidanne kriterier end de
ovrige nordiske lande.

Det gores rent teknisk ved at fratraekke bidraget fra bloktilskuddet.
Det er dog kun en lille del af naturressourceskatten, der udlignes i Norge.



Tabel 3. Sammenligning af de nordiske landes udligningssystemer.

Danmark Sverige Norge Finland

Formal med udligning er udmeldt Ja Delvist Nej Nej

Form for udligning (sektor, Primeert statsfinansieret, Primeert statsfinansieret,

Primeert statsfinansieret Primezert statsfinansieret

statsfinansieret) sektor sektor
Seerordning for hovedstaden Ja Nej Delvist Nej
Indkomstskat, grund- Indkomst- og formue- :
o . . Indkomst-, virksomhed-
Indkomstudligning veerdier (og selskabsind- Indkomstskat skatt & naturressource- .
& ejendomsskat
komst) skat
: S : - Sociogko., lon- & Alder, sociogkonomi & Alder sam't en raekke
Udgiftsbehovsudligning Alder & sociogkonomi . . . sektororienterede
infrastruktur, udd. inst. spredt boszetning o
kriterier
Kriterier baseret pa objektivitet Ja | betydelig grad Ja | betydelig grad
Brug af geografiske/strukturelle / ;
ordninger Mindre grad | nogen grad Udpreeget grad Mindre grad
Brug af seerlige tilskud Betydelig I nogen grad I nogen grad | nogen grad

Kriterier for udgiftsbehovsudligningen varierer endvidere en
del mellem landene — bade indholdet og omfanget. Her synes
det danske system noget mere gennemskueligt end fx det sven-
ske og finske system. Udligningsniveauerne synes umiddelbart
hojere i Sverige end i de ovrige tre lande. Vi vil dog her afsta fra
en preecis vurdering af udligningsgraden, da det vil kreeve en
egentlig statistisk bearbejdelse og bl.a. hensyntagen til indtaeg-
ter, der ikke udlignes.

Vi indledte artiklen med at sperge, hvad Danmark kan leere
af de andre nordiske lande? Her mé svaret veere flere ting,

fire landes udligningssystemer: Danmarks forholdsvise store
brug af seerlige tilskud, der har vokset sig relativt omfangsrigt,
senest ikke mindst med det ekstraordinzre finansieringstil-
skud. Det heemmer, alt andet lige, overblikket over systemet,
og en (maske) storre problematik er hermed risikoen for, at
de mange serlige tilskud vokser sig frem som et selvsteendigt
parallelt system til den generelle udligning. En nedbringelse af
sertilskud og serlige tilskud — evt. ved at inkorporere flere af
dem i den generelle udligning — vil skabe et bedre overblik og
samtidig mindske risikoen for fremkomsten af et selvsteendigt
parallelt udligningssystem.

men ét element synes at springe i gjnene efter analysen af de
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