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Kapitel 1

1. Baggrund og opgave

Denne analyse indgar som en del af grundlag for afrapporteringen fra Finansieringsudvalget,
februar 2018.

Kommunale udgiftsbehov kan kategoriseres pa forskellige mader. En anvendt sondring er
folgende:

«  Demografisk betingede udgiftsbehov
«  Sociogkonomisk betingede udgiftsbehov
«  Strukturelt og regionalt betingede udgiftsbehov'

Regionale og strukturelle elementers betydning for udgiftsbehovet p4 kommunernes beskaef-
tigelsesomrade indikeres i kommissoriet for Finansieringsudvalgets arbejde. Saledes fremgar
det, at udvalget "i sine analyser [skal] belyse virkningen for forskellige kommunetyper, herun-
der fordelt efter gkonomisk udgangspunkt og efter kommunetype, dvs. hovedstadskommu-
ner, bykommuner, land- og yderkommuner mv.”. | kommissoriet indikeres ogsa vedr. de
kommunale forskelle i udgiftsbehovet pa beskeeftigelsesomradet, at "det regionale arbejds-
marked” og "strukturelle forhold” kan veere af betydning for udgiftsbehovet.

Udligningen mellem kommunerne tager udgangspunkt i forskelle i udgiftsbehovet, som kan
henfgres til befolkningens sammensaetning i en kommune.

Der er dog ogsa i opgarelsen af kommunernes udgiftsbehov inddraget forhold, som afspejler
mere strukturelle forskelle som fx afstanden mellem befolkningen. Ogsa gennem de mere
overordnede elementer er der sggt at tage hgjde for at der er forskelle, som er mere geogra-
fisk/strukturelt bestemt. Fx er det seerskilte g-tilskud og der er en saerlig udligningsordning
mellem hovedstadskommunerne, som til gengeeld ikke er omfattet af det ekstra udligningstil-
skud til kommuner med hgijt strukturelt underskud.

Seerligt for beskaeftigelsesomradet kan vil en del af variationerne i udgiftsbehovet forventes
bl.a. at kunne afhaenge af forhold tilknyttet lokaliteten "arbejdsmarked”, som er en geografisk
afgraensning der gar pa tveers af kommuner, og som kan have betydning for beskaeftigelses-
forholdene i de kommuner, som ligger inden for dette "arbejdsmarked”. Det er fx i dag afspej-
let i den seerskilte beskaeftigelsestilskudsordning.

| kapitel 2 gennemgas de regionale og strukturelle forhold, som optreeder i det danske til-
skuds- og udligningssystem i dag. Dvs. for det farste, hvor der optraeder ordninger som forde-
ler midler for konkrete omrader af landet, og for det andet, hvor der er indarbejdet kriterier

1 Finansieringsudvalget (2012), afsnit 4.2, genfindes denne sondring til dels, idet det, der i nervarende analyse
benavnes “strukturelle og regionale forhold”, kaldes dels ”geografi” og dels “erhvervsstruktur”, og hvor de so-
ciookonomiske forhold ma ses som summen af hvad der benavnes ’sociale forhold”, ”boligforhold” og “hel-
bredsmassige forhold”.
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som tager hgjde for strukturelle vilkar. | den forbindelse beskrives bl.a. historik og formalet
med indfgrelsen mv.

| kapitel 3 ses pa de strukturelle og regionale forhold, som indgar i de kommunale finansie-
ringssystemer i de gvrige nordiske lande samt Holland. Disse lande har ikke opgaver pa det
beskeeftigelsesmaessige omrade, som modsvarer de danske kommuners, men har til gen-
geeld forskellige erfaringer med netop geografiske/regionale/strukturelle forhold i udlignings-
systemerne. Sidst i kapitlet uddrages nogle feellestreek og forskelle, som har relevans ift.
overvejelser om strukturelle vilkars betydning i Danmark, herunder saerligt kan veere relevan-
te ift. arbejdsmarkedsomradet.

Endelig indeholder kapitel 4 sammenfattende overvejelser. Det drejer sig dels om de hensyn
og formal, som kan ses at have ligget bag de geografiske og regionale elementer i det dan-
ske system og de fire nabolandes systemer, dels om overvejelser om mulig inspiration ift.,
hvordan der i udligningen tages hgjde for forskelle i kommunernes udgiftspres pa beskaefti-
gelsesomradet.










Kapitel 2

2. Regionale elementer 1 det
danske tilskuds- og
udligningssystem

2.1  Hovedstadsudligningen

Hovedstadsudligningsordningen bestar af en udligning mellem de 34 kommuner i hoved-
stadsomradet, jf. figur 1.

Udligningen sker pa samme made som landsudligningen omkring et opgjort strukturelt un-
derskud — dvs. et beregnet skatteprovenu opgjort pa basis af en beregnet skattetryksfaktor
fratrukket et beregnet udgiftsbehov. Dette adskiller sig dog som fra det, som anvendes i
landsudligningen.

Dels anvendes en faktor, der afspejler skattetrykket i isoleret set hos hovedstadskommuner-
ne og dels opgares udgiftsbehovet pa baggrund af feerre sociogkonomiske kriterier og andre
vaegtninger heraf.

En kommune modtager tilskud fra ordningen, hvis kommunen har et strukturelle underskud
og betaler et belgb hvis den har et strukturelt overskud.

12018 er det lidt over halvdelen af kommunerne, 20 kommuner, som modtager udligningsbe-
leb pa 2,9 mia.kr., mens 14 kommuner afleverer et tilsvarende belgb.
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Figur 1
Hovedstadsudligning, 2018
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Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

2.1.1  Baggrund og formal®

Allerede fra 1910 og frem mod 1930’erne indtog de davaerende centrale hovedstadskommu-
ner — Kebenhavns, Frederiksberg og Gentofte Kommuner — en seerstilling mht. finansiering,
idet disse kommuner opkraevede en progressiv kommunal indkomstskat fastlagt efter en
statslig profil.

Seerstillingen fortsatte og blev understreget i kraft af, at der i 1937 blev indfgrt en seerlig ho-
vedstadsudligning alene mellem de tre naevnte kommuner. Dette skete vel at maerke samtidig
med, at der pa landsplan blev oprettet et sakaldt Mellemkommunalt Refusionsforbund, hvilket

2 Kilder til disse afsnit er Sorensen (1988), Finansieringsudvalget (2004, kap.19), Finansieringsudvalget (2006, Bi-
lag 13), Pedersen (2006, Kap. 5), Lundtorp (2004), Hovedstadskommissionen (1995).
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kunne ses som et skridt imod en egentlig landsudligning. Det Mellemkommunale Refusions-
forbund blev finansieret via statsskatten, dvs. pa skattegrundlag i hele landet. Hovedstadsud-
ligningen mellem de tre hovedstadskommuner viste sig at vaere en robust konstruktion som
kom til at geelde helt til 1973, omend i de seneste ar af denne periode pa et fikseret grundlag.
Den blev herefter aflgst af en hovedstadsudligning omtrent omfattende det hovedstadsomra-
de, vi kender i dag.

Derudover var der ogsa fra 1900-tallets begyndelse og med en udvidelse i 1937 etableret en
kommunal erhvervskommuneskat ved siden af den kommunale sékaldte opholdskommune-
skat. Erhvervskommuneskatten indebar, at skatteydere med en erhvervsindtaegt af en vis
starrelse ikke kunne “slippe” med en evt. lav skat i bopaelskommunen (som evt. kunne veere
et "skattely”), og at erhvervskommunen fik en del af skatten optjent i denne kommune. Der
blev ogsa etableret en landliggerskat til gavn for kommuner, som havde personer som op-
holdt sig i kommunen en del af aret — fx ferie-/’sommerophold — men ikke havde bopzel der.
Disse saerlige kommunale skatteformer var ikke begraenset til hovedstadsomradet, om end
formentlig af relevans netop her. Valget af de seerlige skattekriterier kan ses som et alternativ
eller supplement til en egentlig udligning, og demonstrerer, at der var opmaerksomhed pa
seerlige byrdefordelingsmaessige forhold, der gaelder i et arbejdsmarkedsomrade, hvor bopael
og arbejdssted ofte ikke er sammenfaldende, sddan som det var — og er — tilfaeldet i hoved-
stadsomréadet.

Der har historisk set tegnet sig betydelige forskelle i kommunernes udgiftsmaessige belast-
ning set i forhold til skattegrundlaget, som i et omfang har vaeret afhaengigt af kommunerne
karakter af bykommuner, forstadskommuner, kebstadskommuner og sognekommuner med
karakter af landdistriktskommuner. Ogsa selvom der var en hgj statsrefusion pa udgifterne.
Det vurderes at have veeret en veesentlig baggrund for indfgrelsen af hovedstadsudlignings-
ordningen savel som det Mellemkommunale Refusionsforbund. Det skal ogséa ses i lyset af
de forholdsvis store forskelle i udgiftsbehov og skattegrundlag inden for et geografisk for-
holdsvis lille omrade i hovedstadsomradet

Der var fra ordningens begyndelse forholdsvis stor opmeerksomhed pa skattely-risikoen, jf.
ogsa den ovenfor omtalte og til dels samtidige erhvervskommuneskat, og det kan derfor vaere
neerliggende at se hovedstadsudligningens formal som et seerligt udjaevnende instrument i et
arbejdsmarkedsomrade, hvor pendlingen er stor og hvor der er betydelige forskelle mellem
kommunerne mht. lokalisering af arbejdspladser, bopzel, handelsmgnstre etc. Dette blev og-
sa bemezerket i Hovedstadsreformudvalget fra 1970 — som forberedte den reviderede hoved-
stadsudligning i 1973 — med henvisning til, at hovedstadsomradet var et funktionelt sammen-
haengende omrade.

Fra forskellige nedsatte udvalg og kommissioner fremgar der en reekke betragtninger over
hovedstadsudlignings (mulige) formal. Det geelder saledes bade fra Hovedstadskommissio-
nen fra 1995 (betaenkning 1307) og Finansieringsudvalget fra 2004 (betaenkning 1437). Her
bliver ordningen ikke mindst begrundet med at, hovedstadsomradet er det eneste omrade af
landet, hvor et sammenhaengende byomrade (sammenhaengende arbejdskraftsopland) er
opsplittet pa flere kommuner — med tilhgrende betydelige forskelle i indkomster og i befolk-
ningens sammensaetning.
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Der foreligger sa vidt det ses ikke egentlige angivelser af hovedstadsudligningens formal fra
lovgivers side fra de senere artier — tilbage fra 1990’erne. Den stgrste sendring af udlignings-
systemet fra denne periode far kommunalreformen var udligningsreformen i 1995 geeldende
fra 1996. Uanset betydelige aendringer i bl.a. hovedstadsudligningen ved denne lejlighed
fremgar ikke i lovbemeerkningerne en seerskilt motivering af hovedstadsudligningens formal.
Trods aendringerne ved denne reform bibeholdtes den mellemkommunale karakter af ordnin-
gen, og det kan i den forbindelse vaere vaerd at bemzerke, at den ’solidariske’ konstrukti-
on/fremtraeden i ordningen synes at have veeret et vaesentligt treek gennem alle arene. Det
kunne fortolkes i retning af, at der har veeret en vis lokal opbakning til eller forstaelse for ud-
jeevning af forskelle inden for det afgreensede omrade.

Da der tidligere blev indfart statsfinansieret udligning pa skattesiden i 1988 (afskaffet igen fra
1996), blev hovedstadsudligningen saledes ogsa friholdt og fortsatte som mellemkommunal
udligning. Det gjorde sig geeldende med det nye udligningssystem fra 2007, hvor der atter
indfartes statsfinansieret udligning — denne gang for bade skattegrundlag og udgiftsbehov —
men hvor overbygningen i form af en hovedstadsudligning netop fortsat var mellemkommu-
nal.

Det er ogsa karakteristisk, at finansieringen af saertilskud til hovedstadsomradet ogsa i det
geeldende system sker via finansiering fra hovedstadsomradets egne kommuner, lige som
den indtil 2007 gzeldende boligstetteudligning for hovedstadsomradet var mellemkommunal.

| Finansieringsudvalget (2004, bind 2, 120) udtrykkes det saledes: "Der er tilsyneladende en
vis enighed i hovedstadsomradet om, at der er behov for en hovedstadsudligning, selv om
der ikke er enighed om udformningen af ordningen eller udligningens omfang.”.

Den store eendring af udlignings- og finansieringssystemet i forbindelse med kommunalre-
formen i 2007 har heller ikke givet anledning til mere officielle udmeldinger af formal eller
hensigt med hovedstadsudligningen fra lovgiver. Det fremgar dog af den

politiske "Aftale om en strukturreform” (s. 16): "At der kan bibeholdes en form for hoved-
stadsudligning, der som minimum deekker det sammenhaengende byomrade omkring hoved-
staden”.

Der er endvidere en indikation af et aspekt af lovgivers formal fra vedtagelsen af det nye ud-
ligningssystem med ikrafttreeden i 2007. Her fremgar det, at der ikke sker eendringer i af-
greensningen af hovedstadsomradet, bortset fra det tidligere Stevns Kommunes tilslutning til
omrédet i forbindelse med sammenlaegningen med Valle Kommune, der allerede far 2007
var en del af det hovedstadsomrade, der var omfattet af hovedstadsudligningen. | lov-
forslagsbemeerkningerne er der ikke naermere begrundelser herfor, men der kan i rapporten
fra Finansieringsudvalget (2006, 224-227), som i meget vid omfang |4 til grund for lovforsla-
get, i forbindelse med afgreensningsspargsmalet findes en henvisning til netop den seerlige
intensive pendling til hovedstaden. Rapporten viser to afgraensninger af hovedstadsomradet,
baseret pa pendlingsstramme — en smal og en bred definition — og det er den brede definition
der efterfglgende optreeder i lovforslaget, jf. figur 2 nedenfor. Det svarer til det omrade, hvor
udpendlingen til hovedstaden udger mere end 20 pct., idet Frederiksveerk-Hundested Kom-
mune (i dag Halsnaes Kommune) dog yderligere er medtaget trods en lidt lavere udpendling
"ud fra det hensyn, at omradet udgeres af et sammenhzengende geografisk omrade”.
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Figur 2
Udpendling til hovedstaden, bred definition

Udpending 8l hovedstacen
Pet of bosatie beskmhigeds 2004

- Ovwr 20

40u 0
| BT
B oux
L RLE
(] uncer 10

React defnton of Hovedstacer

Kilde: Finansieringsudvalget (2006, Bilag 13)

Alt i alt vurderes formalet med hovedstadsudligningen i ret hgj grad at veere knyttet op pa de
seerlige forhold i et sammenhzengende arbejdsmarkedsomrade, hvor udligningen kan ses
som en teknik til at holde omradet sammen gkonomisk.

Hovedstadsudligningen har gennemgaet en raekke sendringer gennem arene, selv om den
ogsd har udvist betydelig stabilitet i sin udformning. | det falgende tages udgangspunkt i den
nuveerende ordning, og der fremhzeves alene enkelte mere centrale aendringer, da de tidlig-
ste traek er blevet naevnt under den historiske baggrund i tidligere afsnit.
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2.1.2  /Endringer og omlaegninger

AEndringer i udligningsniveauet

Gennem arene er udligningsniveauet i den seerskilte hovedstadsudligning blev aendret adskil-
lige gange. Den seneste udvikling fra finansieringsreformen i 2007 har betydet en reel seenk-
ning af udligningsniveauet i ordningen, idet det forhgjede udligningsniveauet i landsudlignin-
gen har mindsket betydningen af hovedstadsudligningen, jf. tabel 1. | tabellen er endvidere
angivet overudligningsloftet, som 12 af kommunerne i hovedstadsomradet rammer (2018).

Tabel 1
Udligningsniveauer i landsudligning og hovedstadsudligning samt overudligningsloft, ud-
valgte ar, pct.

1984 1988 1994 1995 2007 2018
Landsudligning
Skattegrundlag 50 52 50 45 58 61
Udgiftsbehov 30 35 35 45 58 61
Hovedstadsudligning
Skattegrundlag 30 90 90 40 27 27
Udgiftsbehov 30 25 25 40 27 27
Overudligningsloft 90 90 90 90 92 93

Kilde: Lov om kommunal udligning og generelle tilskud til kommuner, forskellige ar

Der ses séledes at en forggelse af udligningsniveauet i landsudligningen er blevet kombine-
ret med et lavere udligningsniveau i hovedstadsudligningen. Denne mekanik fremgik ogsa af
den bestemmelse fra finansieringsreformen i 2007 der indebar, at udligningsniveauet i lands-
udligningen ville blive haevet gradvist fra 58 pct. op til 68 pct. og udligningsniveauet i hoved-
stadsudligningen saenket tilsvarende, safremt veeksten i hovedstadsomradet pr. indbygger
overskred en vis starrelse. Bestemmelsen blev dog aldrig realiseret, da teersklen for vaekst-
forskellen ikke aldrig blev opnaet for bestemmelsen blev afskaffet igen ved udligningszen-
dringerne gennemfgrt fra 2013.

Bibeholdelse af mellemkommunal udligning

Som allerede naevnt har hovedstadsudligningen fra starten veeret en mellemkommunal udlig-
ning, hvor belgbene hos de modtagende kommuner modsvarer belgbene fra de afgivende.
Da der i 1988 blev indfgrt statsfinansieret udligning blev dette princip som naevnt bibeholdt for
hovedstadsudligningsordningen, men hovedstadsomradet optradte i denne konstruktion som
én samlet kommune i forhold til beregningerne af udligningen i forhold til det gvrige land. Den
statsfinansierede udligning blev afskaffet igen fra 1996. Da den atter blev indfgrt i 2007 blev
der valgt en konstruktion, hvor hovedstadsudligningen blev en overbygning pa den statsfi-
nansierede landsudligning, men hvor kommunerne i hovedstadsomradet indgik pa linje med
de gvrige kommuner i denne udligning.
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Udgiftsbehovskriterier

Hovedstadsudligningen var tidligt udstyret med savel en udligning af beskatningsgrundlag
som en udligning af udgiftsbehov. P4 et tidligt tidspunkt blev der indarbejdet sékaldte sociale
udgiftsbehovskriterier, som siden er blevet udbygget med det sociogkonomiske indeks.

Det bemaerkes fra tidligere perioder, at nogle af de sociogkonomiske udgiftsbehovskriterier,
som er fundet repraesentative og anvendt i hovedstadsudligningen ikke blev fundet anvende-
lige i landsudligningen. Det ma ses pa baggrund af regionale forskelle i forekomsten af disse
udgiftsbehov, som er vurderet at ville afspejle reelle udgiftsbehovsforskelle.

Tidligere seerskilt boligstatteudligning

Fra et tidligt tidspunkt i 1967 blev der etableret en seerlig boligstatteudligning, som kunne ses
som en overbygning til hovedstadsudligningen, og indebar fuld udligning af hovedstadskom-

munernes udgifter til boligstatte. Denne boligstetteudligning blev fra 1996 indskrevet i det ge-
nerelle udligningssystem, saledes at finansieringen fulgte skattegrundlaget og blev indregnet
i overudligningsreglen. Fra 2007 blev ordningen afskaffet som led i finansieringsreformen.

2.2 Udligningstilskud for kommuner med hojt

strukturelt underskud

Ordningen efter § 12 i udligningsloven omfatter kommunerne uden for hovedstadsomradet.
En kommune modtager tilskud fra ordningen, hvis kommunens strukturelle underskud pr.
indbygger overstiger 95 pct. af det landsgennemsnitlige underskud pr. indbygger. | praksis
betyder det, at naesten alle kommuner uden for hovedstadsomradet modtager tilskud.

12018 er det saledes 59 ud af de 64 kommuner uden for hovedstadsomradet, der modtager
tilskud fra ordningen. De fem kommuner uden for hovedstadsomradet, der i 2018 ikke mod-
tager tilskud fra ordningen, er Fang, Favrskov, Odder, Skanderborg og Aarhus Kommuner, jf.
figur 3.

1 2018 udger tilskuddet fra denne ordning 6,8 mia. kr. Tilskuddet finansieres af bloktilskuddet,
dvs. af alle kommuner i feellesskab. Af disse 59 kommuner, som modtager tilskud fra ordnin-
gen, er der i 2018 8 kommuner, hvor bidraget overstiger tilskuddet fra ordningen. De reste-
rende 51 kommuner har en nettogevinst pa ordningen. De starste gevinster er i en raekke
land- og yderkommuner, men der er ogsa nogle bykommuner, som har en vis gevinst pa ord-
ningen.
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Figur 3
Modtagere af tilskud efter § 12 2018

(39) [] 0- 0 kr. pr. indb.
(20) 1- 1.830 kr. pr. indb.
(19) 1.831- 2.870 kr. pr. indb.

(20) [ 2.871- 7.798 kr. pr. indb.

© Kort: KMS
@© Prog: OIM

Anm.: Den hvide farve indikerer, at kommunen ikke modtager tilskud efter § 12

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

2.2.1  Baggrund og formal

Udligningstilskuddet til kommuner uden for hovedstadsomradet med et hgjt strukturelt under-
skud blev indfgrt som et led i finansieringsreformen med virkning fra 2007. Ordningen inde-
beerer, at der ydes et ekstra tilskud til de kommuner, som har et strukturelt underskud over en
vis starrelse. Tilskuddet finansieres af bloktilskuddet, dvs. af alle kommuner i feellesskab.

Formalet med ordningen er at yde et yderligere udligningstilskud til kommuner med et relativt
haijt strukturelt underskud. Det strukturelle underskud er udtryk for en kommunes gkonomiske
situation — far udligning. Jo starre en kommunes strukturelle underskud er, jo mere ugunstig
er kommunens gkonomiske situation i udgangspunktet.

20



Kapitel 2 Regionale elementer i det danske tilskuds- og udligningssystem

Ordningen omfatter kommunerne uden for hovedstadsomradet. Den geografiske afgraens-
ning skal ses i sammenhaeng med hovedstadsudligningen. Nar en kommune er omfattet en-
ten af hovedstadsudligningen eller af § 12 udligningen, vil den have et marginalt udlignings-
niveau teet p& overudligningsgreensen. Men hvis en kommune kunne blive omfattet af begge
disse ordninger, ville den fa et marginalt udligningsniveau langt over overudligningsgraensen.
Som falge af overudligningsordningen ville det betyde, at tilskuddet fra den ene af ordninger-
ne i praksis ville blive modregnet. P4 den baggrund er ordningerne adskilt geografisk, sa en
kommune kun kan veere omfattet af en af disse to udligningsordninger.

2.2.2  /Endringer og omlaegninger

Ordningen blev som naevnt ovenfor indfart som led i finansieringsreformen med virkning fra
2007. Ordningen har i hele perioden omfattet kommuner uden for hovedstadsomradet med et
strukturelt underskud pr. indbygger over en vis starrelse. Men graensen for, hvornar en kom-
mune kan modtage tilskud fra ordningen, er justeret flere gange.

| perioden 2007-2009 var greensen fastsat til 25 pct. af de gennemsnitlige kommunale netto-
drifts- og anleegsudgifter pr. indbygger. Denne afgraensning farte imidlertid til, at stadig flere
kommuner blev omfattet af ordningen. Ordningen blev derfor aendret med virkning fra 2010.

| perioden 2010-2012 var graensen fastsat til 96,5 pct. af det landsgennemsnitlige strukturelle
underskud pr. indbygger. Graensen pa 96,5 pct. blev fastsat, sa den svarede til den greense,
der var geeldende i den tidligere ordning pa tidspunktet for omlaegningen. Omlaegningen hav-
de sdledes ikke umiddelbart byrdefordelingsmaessige virkninger, men farte til en stabilisering
af ordningen, sa den herefter ikke voksede i omfang, som det havde veeret tilfzeldet i perio-
den 2007-2009.

| perioden 2013-2015 var graensen fastsat til det landsgennemsnitlige strukturelle underskud
pr. indbygger. /Endringen var et led i justeringen af udligningen med virkning fra 2013. Forhg-
jelsen af greensen fra 96,5 pct. til 100 pct. af det landsgennemsnitlige strukturelle underskud
pr. indbygger indgik som et led i at modvirke utilsigtede byrdefordelingsmaessige virkninger af
en samtidig aendring af indregningen af grundveerdierne for produktionsjord i beskatnings-
grundlaget.

Med virkning fra 2016 er graensen nedsat til 95 pct. af det landsgennemsnitlige strukturelle
underskud pr. indbygger. Denne gendring er et led i de initiale tilpasninger af udligningen som
falge af refusionsomlaegningen pa beskaeftigelsesomradet. Formalet med disse sendringer er
at modvirke de byrdefordelingsmaessige virkninger af refusionsomlaegningen.

Ordningen méa ses som en form for erstatning for en ordning i det tidligere udligningssystem,
som havde veeret geeldende i &rene 1984-2006. Denne ordning indebar et tilskud til kommu-
ner med et svagt beskatningsgrundlag. Ved indfgrelsen af ordningen omfattede ordningen
kommuner med et beskatningsgrundlag pr. indbygger pa under 80 pct. af landsgennemsnit-
tet. Denne graense blev gradvist forhgjet, s& ordningen kom til at omfatte flere kommuner og
tilskuddene fra ordningen blev hgjere. Med virkning fra 1996 blev greensen fastsat til 90 pct.
af det gennemsnitlige beskatningsgrundlag pr. indbygger. Denne graense blev fastholdt frem
til udligningsreformen med virkning fra 2007.
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2.3 -tilskud

I henhold til udligningsloven ydes der tilskud til kommuner pa ger uden fast forbindelse og til
kommuner med mindre ger, jf. figur 4.

Der ydes falgende tilskud:

e Tilskud til kommuner med mindre ger (§ 20).
e Tilskud til kommuner pa ger uden fast forbindelse (§ 21).
«  Tilskud til nedszettelse af faergetakster for godstransport til og fra ger (§ 21 a)®

Det overordnede formal med disse ordninger er at give en vis kompensation til disse kommu-
ner som falge af seerlige merudgifter, som kan henfares til g-beliggenheden. Det drejer sig
dels om udgifterne til feergeforbindelserne og dels om merudgifter som fglge af o-
beliggenheden til den kommunale service som f.eks. folkeskoler, daginstitutioner, aldreom-
sorg mv. Nogle af tilskuddene er malrettet faergetaksterne.

3 Det forventes, at denne del af ordningen udvides til ogsa at gelde nedszttelse af fergetakster generelt, jf. rege-
ringens vakstaftale fra februar 2016 (Regeringen 20106)), ifelge hvilken der afsettes 48 mio.kt. hertil i 2016 og 95
mio.kr. fra 2017.
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Figur 4
Kommuner som modtager o-tilskud i 2018

Anm.: Bla farve indikerer, at kommunen modtager o-tilskud gennem § 21, morkegron farve indikerer, at
kommunen modtager o-tilskud gennem § 20, mens lysegron farve indikerer, at kommunen ikke mod-
tager tilskud.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Kommuner med mindre ger

Tilskuddet til kommuner med mindre ger omfatter 20 kommuner med i alt 27 mindre ger. Til-
skuddet udger i 2018 113,8 mio. kr. Der er tale om et generelt tilskud til disse kommuner. Til-
skudsordningen i den nuveerende form blev indfgrt med virkning fra 2007. Den nuveerende
tilskudsordning aflgste to tidligere ordninger.

23



Kapitel 2 Regionale elementer i det danske tilskuds- og udligningssystem

Den ene var en trafikstgtteordning, hvor der blev ydet et gremeerket tilskud til feergedrift og
investeringer i faerger og feergelejer. Denne ordning blev indfart med virkning fra 1998 og af-
lgste en tidligere trafikstgtteordning, der blev administreret af den daveerende Skov- og Na-
turstyrelse.

Den anden ordning var et seertilskud, idet en del af seertilskudspuljen til szerligt vanskeligt stil-
lede kommuner i perioden 1986-2006 var reserveret til kommuner med mindre ger.

Kommuner pa oer uden fast forbindelse

Tilskuddet til kommuner uden fast forbindelse omfatter Arg, Samsg, Leese og Bornholms
Kommuner. Ordningen blev etableret med virkning fra 1982, og omfattede pa dette tidspunkt
kommunerne pa /rg, Samsg og Leesg.

Fang Kommune har ikke pa noget tidspunkt veeret omfattet af ordningen. Det har siden etab-
leringen af ordningen vaeret vurderet, at Fang Kommune er forholdsvis gunstigt stillet som
folge af kort sejltid til Esbjerg og et forholdsvis hgjt beskatningsgrundlag.

Fra og med tilskudsaret 2003 blev Bornholms Kommune omfattet af ordningen som led i
sammenlaegningen i de tidligere 5 kommuner pa Bornholm.

Tilskuddet til de fire g-kommuner udger i 2018 i alt 132,8 mio. kr.

Tilskud til nedseettelse af godstransport til og fra oer

Med virkning fra 1. juni 2015 er der etableret en tilskudsordning til nedseettelse af feergetak-
ster for godstransport til og fra ger. dkonomi- og Indenrigsministeriet yder tilskud til de kom-
muner, der administrerer disse faergeforbindelser, mens Transportministeriet yder tilskud il

nedsaettelse af taksterne for godstransport pa de statslige ruter til Bornholm og Samsg. Ru-
ten til Fang fra Esbjerg er ogsa omfattet af denne ordning.

Tilskuddet til kommunerne efter denne ordning udger 36,9 mio. kr. i 2018.

2.4 Beskaftigelsestilskud

Beskeeftigelsestilskuddet geelder for alle kommuner i landet. Det regionale element i ordnin-
gen bestar i, at der sker en fuld kompensation af de kommunale udgifter til forsikrede ledige
pa landsdelsniveau. Inden for landsdelene sker en fordeling mellem kommuner efter en
naermere nggle, der bl.a. afhaenger af ledigheden i tidligere ar, jf. figur 5.
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Figur 5
Landsdele i beskzftigelsestilskudsordningen

© Kort: KMS
© Prog: OIM

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

2.41  Baggrund og formal

Fra og med 2010 overtog kommunerne finansieringen af en del af udgifterne til dagpenge og
aktivering af forsikrede ledige. Kommunerne blev kompenseret for udgifterne gennem et be-
skeeftigelsestilskud, som blev indfart med virkning fra 2010.

Formalet med ordningen har veeret, at den for kommunerne under ét skal indebzere en fuld
kompensation for udgifterne p&4 omradet. Samtidig skal ordningen for den enkelte kommune
bevare et gkonomisk incitament til at nedbringe kommunens udgifter p4 omradet gennem en
effektiv beskeeftigelsesindsats.

Beskeeftigelsestilskuddet bestar af:
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«  Et grundtilskud, som svarer til den enkelte kommunes samlede tilskud i aret to ar fer til-
skudsaret opreguleret til tilskudsarets forventede pris- og lgnniveau og som udgangs-
punkt med en generel regulering for eendringer i love og regler pa de omrader, der er
omfattet af beskeeftigelsestilskuddet.

«  Et merudgiftsbehov, der for kommunernes under ét beregnes som forskellen mellem
kommunernes grundtilskud og de skennede kommunale nettoudgifter for tilskudsaret.

Der udmeldes et forelgbigt beskaeftigelsestilskud til kommunerne i aret for tilskudsaret. Be-
skeeftigelsestilskuddet midtvejsreguleres i tilskudsaret og efterreguleres aret efter tilskudsaret

2.4.2  /Endringer og omlaegninger

Ordningen blev justeret i 2012 med virkning fra og med efterreguleringen for 2011. Justerin-
gen blev gennemfart pa baggrund af en evaluering i @konomi- og Indenrigsministeriets Fi-
nansieringsudvalg. Evalueringen i Finansieringsudvalget pa baggrund af erfaringerne fra
2010 tydede pa, at ordningen ville kunne give anledning til systematiske skeevheder mellem
landsdelene, saledes at nogle landsdele ville blive overkompenserede, mens andre ville blive
underkompenserede.

Med henblik p& at undga systematiske regionale skaevheder i kompensationen fra beskaefti-
gelsestilskuddet blev ordningen med virkning fra og med efterreguleringen for 2011 justeret,
saledes at ordningen sikrede fuld kompensation pa landsdelsniveau.

2.4.3 Landsdelselementet og fordeling inden for landsdele

Baggrunden for opdelingen pa landsdelsniveau er, at der erfaringsmaessigt er forskelle i le-
digheden mellem landsdelene. En del af denne forskel ma henfares til forskelle i de regionale
arbejdsmarkeder. Det betyder, at de enkelte landsdele har forskellige forudsaetninger for at fa
de ledige i arbejde gennem en aktiv beskeeftigelsesindsats.

| den forbindelse er landet opdelt i 8 landsdele ud fra en forudsaetning om, at hver landsdel
udger et sammenhaengende arbejdsmarked, og at kommunerne inden for landsdelen derfor
vil have nogenlunde de samme forudsaetninger pa beskeeftigelsesomradet. Landsdelene be-
star af omrader med 8-22 kommuner. Landsdelen "Kgbenhavn og Jstsjeelland” bestar af flest
kommuner (22 kommuner), mens landsdelen "Vestjylland” har faerrest kommuner (8 kommu-
ner).

Fuld kompensation pé landsdelsniveau

Ved efterreguleringen af beskaeftigelsestilskuddet i aret efter tilskudsaret sikres det, at der
sker fuld kompensation af udgifterne for hver enkelt landsdel. Det vil sige, at beskaeftigelses-
tilskuddet for landsdelen svarer til de udgifter, som kommunerne i landsdelen har afholdt pa
omréadet.

Fordelingen inden for landsdele

Tilskuddet til den enkelte kommune bestar som ovenfor naevnt af et grundtilskud og et mer-
udgiftsbehov. Grundtilskuddet svarer til den enkelte kommunes samlede tilskud i aret to ar for
tilskudsaret. Udgangspunktet for fastsaettelsen af grundtilskuddet har veeret situationen i
2010. | forbindelse med justeringen af ordningen med virkning fra efterreguleringen for 2011
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blev grundtilskuddet for 2011 blev beregnet som den enkelte kommunes faktiske udgifter pa
omradet i 2010 korrigeret for regelaendringer. Herefter korrigeres grundstilskuddet lgbende
for regeleendringer pa omradet.

Merudgiftsbehovet opgares for den enkelte landsdel som de samlede udgifter til beskaeftigel-
sesomradet for kommunerne i landsdelen fratrukket grundtilskuddet til disse kommuner. Her-
efter fordeles merudgiftsbehovet p4 kommunerne i landsdelen i forhold til bruttoledigheden i
aret 2 ar for tilskudsaret.

Denne fordeling vil betyde, at hvis en kommune har en mere positiv udvikling i ledigheden
end gennemsnittet for landsdelen, vil kommunen fa en gevinst pa ordningen, mens den om-
vendt vil fa et tab, hvis den har en darligere udvikling end gennemsnittet for landsdelen.

Selv om der sikres fuld kompensation pa landsdelsniveau, vil der saledes fortsat vaere kom-
muner inden for hver enkelt landsdel, der har gevinst pa ordningen, mens andre kommuner
har tab. Disse tab og gevinster ma som ovenfor naevnt henfgres til udviklingen i ledigheden i
den pageeldende kommune i forhold til gennemsnittet for landsdelen siden 2010, som var
udgangspunktet for ordningen.

2.5  Kiiterier, der afspejler strukturelle vilkar

Der kan fremhaeves seerligt to kriterier, som direkte sigter pa at tage hajde for mere struktu-
relt betingede udgiftsbehov i tyndt befolkede omrader — Rejsetidskriteriet samt kriteriet for be-
folkningstilbagegang.

2.5.1 Rejsetidskriterium

Kriteriet indgar i opgerelsen af kommunernes demografiske udgiftsbehov. Kriteriet er konkret
opgjort som den gennemsnitlige rejsetid for indbyggerne til at deekke et omrade, hvor der bor
2.000 indbyggere.

Kriteriet omhandler den geografiske struktur og afspejler afstande og udkantsforhold i en
kommune. Den gennemsnitlige rejsetid er betydeligt hajere i spredt befolkede kommuner end
i teet befolkede kommuner, jf. figur 6.
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Figur 6
Rejsetidskriterium 2018 opgjort som kriterievaerdi pr. 1.000 indbyggere

25 [ ] 119- 1.079 pr. 1.000 indb.
(24) [_] 1.080- 2.182 pr. 1.000 indb.
(25) [[] 2.183- 3.071pr.1.000 indb./
(24) 3.072- 16.118 pr. 1.000 indd.

© Kort: KMS
© Prog: OIM

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Baggrund og formal
Det overordnede formal med rejsetidskriteriet er at tage hajde for saerlige udgiftsforhold for-
bundet med de starre afstande i spredt befolkede omrader.

Kriteriet er indfert med virkning fra 2007. Der har ogsa tidligere veeret kriterier i systemet,
som primeert har sigtet mod at tilgodese mindre og tyndt befolkede kommuner. | perioden
1996-2006 indgik saledes et grundtillaeg pa 7,5 mio. kr. i opgerelsen af en kommunes ud-
giftsbehov. Da grundtillaegget havde samme storrelse for alle kommuner, havde det relativt
storst betydning for de sma kommuner. Rejsetidskriteriet blev indfert med virkning fra 2007
som en erstatning for det hidtidige grundtillaeg. | perioden 1980-1995 indgik et kriterium for
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vejlaengder i kommunen, og for det indgik kommunens areal. Disse kriterier sigtede ligeledes
mod at tilgodese de mindre og tyndt befolkede kommuner.

Begrundelse for kriteriet har ogsa veeret, at spredt boseaetning og store afstande betyder, at
det bliver relativt dyrere at producere de kommunale serviceydelser. | disse kommuner er det
ikke pa samme made som i bykommunerne muligt at udnytte stordriftsfordele i tilretteleeggel-
sen af skole- og institutionsstrukturen. Tilsvarende er der starre transportomkostninger.

2.5.2  Kriterium for befolkningstilbagegang

Kriteriet indgar i opgarelsen af kommunernes sociogkonomiske udgiftsbehov. Kommuner er
omfattet af kriteriet, hvis de har haft enten en samlet nedgang i befolkningen over de seneste
5 ar eller en nedgang i befolkningen pa mere end 0,5 pct. over de seneste 2 ar.

Dette kriterium tilgodeser forst og fremmest en raekke land- og yderkommuner. Det kan ek-
sempelvis naevnes, at i Region Hovedstaden er 1 ud af 29 kommuner (Bornholms Kommune)
omfattet af kriteriet, mens det i region Nordjylland er 8 ud af 11 kommuner, der er omfattet i
2018, jf. figur 7.

| forhold til de avrige udgiftsbehovskriterier er dette kriterium specielt derved, at en kommune
kun har en kriterieveerdi, hvis de ovennaevnte betingelser for befolkningsnedgang er opfyldt.
For de gvrige kommuner seettes kriterieveerdien til nul. For 2018 er der saledes kun 26 kom-
muner, der har en kriterieveerdi pa dette kriterium. For de gvrige udgiftsbehovskriterier geel-
der det, at alle 98 kommuner vil have en kriterievaerdi, som kan veere starre eller mindre af-
haengigt af forholdene i kommunen.
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Figur 7
Kommuner omfattet af kriteriet for nedgang i befolkningen i 2018

© Kort: KMS

© Prog: OIM

Anm.: Kommuner markeret med 1 er omfattet, mens kommuner markeret med 0 ikke er omfattet kriteriet.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Baggrund, formal og aendringer
Formalet med dette kriterium har veeret at afspejle strukturelle problemstillinger i kommuner
med befolkningstilbagegang, hvilket typisk drejer sig om land- og yderkommuner.

Kriteriet blev indfart med virkning fra 2007 og justeret i 2012 med virkning fra 2013.

| den oprindelige definition af kriteriet, som var geeldende i perioden 2007-2012, blev ned-
gangen i befolkningen opgjort over en 5-arig periode pa den made, at de ar, hvor en kommu-
ne havde nedgang i befolkningen, indgik i opgarelsen, mens ar med fremgang ikke indgik i
opgerelsen. Hvis en kommune saledes havde nedgang i befolkningen i et enkelt ar, men
fremgang i befolkningen i de gvrige fire ar, ville nedgangen i det ene ar alligevel indga i krite-
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riet, uanset at kommunen for perioden som helhed havde haft fremgang i befolkningen. Det
betad bl.a., at nogle kommuner i hovedstadsomradet blev omfattet af kriteriet, selv om det ik-
ke blev vurderet, at disse kommuner havde strukturelle problemer med befolkningstilbage-
gang. Pa den baggrund blev definitionen af kriteriet strammet med virkning fra 2013.

2.6 Sartilskud

Der er aktuelt tre seertilskudsordninger, som i et vist omfang indeholder regionale elementer:

*  Seertilskud til vanskeligt stillede kommuner (Udligningslovens § 16).

e Seertilskud til kommuner med vanskelige gkonomiske vilkar (Udligningslovens §
17).

e Seertilskud til kommuner i hovedstadsomradet med seerlige gkonomiske vanske-
ligheder (Udligningslovens § 19).

Seertilskud til vanskeligt stillede kommuner

Tilskudspuljen udger efter loven 194,1 mio. kr. for 2018, men puljen er hvert ar siden kom-
munalreformen blevet ekstraordingert forhgjet. | forbindelse med gkonomiforhandlingerne for
2018 mellem regeringen og KL blev puljen for 2018 saledes forhgjet til 350 mio. kr.

Formalet er at yde et tilskud til et mindre antal kommuner i en saerlig vanskelig gkonomisk si-
tuation. En del af puljen kan anvendes til kommuner, som indgar en flerarig aftale om udvik-
lingspartnerskab med @konomi- og Indenrigsministeriet.

Puljen fordeles af gkonomi- og indenrigsministeren efter ansggning. Alle kommuner i en szer-
ligt vanskelig gkonomisk situation har i princippet mulighed for tilskud fra denne pulje, men i
praksis fordeles tilskuddet hovedsageligt til kommuner uden for hovedstadsomradet under
hensyntagen til, at der findes en seerskilt pulje til hovedstadskommunerne, jf. nedenfor.

Seertilskud til kommuner med vanskelige okonomiske vilkar

Med virkning fra 2017 er der oprettet en ny seertilskudspulje pa 300 mio. kr. For 2018 udger
puljen 305,1 mio. kr. Puljen fordeles af gkonomi- og indenrigsministeren efter kriterier for lavt
beskatningsgrundlag og objektive kriterier for demografiske udfordringer i form af faldende
indbyggertal og en stigende andel af aeldre borgere, strukturelle udfordringer i form af lav be-
folkningsteethed og store afstande og beskaeftigelsesmaessige udfordringer i form af et svagt
arbejdsmarked som falge af forholdsvis fa arbejdspladser i kommunen og forholdsvis store
afstande til den naermeste starre by.

Puljen fordeles i forhold til indbyggertallet for de kommuner, der efter disse kriterier skal mod-
tage tilskud i det enkelte ar.

Seertilskud til kommuner i hovedstadsomradet med seerlige ekonomiske vanskeligheder
Puljen til seertilskud til kommuner i hovedstadsomradet udger for 2018 226 mio. kr. og finan-
sieres af bidrag fra hovedstadskommunerne svarende til 0,05 pct. af disse kommuners be-
skatningsgrundlag.
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Puljen fordeles efter ansggning af gkonomi- og indenrigsministeren til kommuner, som er i en
vanskelig gkonomisk situation. For 2018 modtager 10 ud af 34 kommuner i hovedstadsomra-
det tilskud fra denne pulje.
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Kapitel 3

3. Regionale elementer 1
udligningsrettede
ordninger 1 andre
nordiske lande samt

Holland

Til brug for dette afsnit er indhentet oplysninger fra szerskilte henvendelse til fire landes
kommunerettede ministerier o.l. Selv om der er store ligheder mellem landenes systemer er
der ogsa forskelligheder, som slar igennem i opstillingen af afsnittene og beskrivelsen neden-
for. Oplysningerne er indhentet i sidste halvar af 2015.

Landeafsnittene er disponeret saledes, at der farst gives en kort omtale af landets organise-
ring af den offentlige sektor, derngest en kort omtale af finansieringsmodellen for kommuner-
ne, en karakteristik af de regionale og strukturelle forhold og endelig som hovedpunktet en
beskrivelse af disse forholds betydning i tilskuds- og udligningssystemerne.

| et afsluttende afsnit resumeres nogle feellestreek samt nogle sezerlige forhold i de betragtede
landes systemer for udgiftsudligning — med fokus pa forhold som afviger fra det danske sy-
stem.

3.1 Norge4
3.1.1  Opgaver

Norges offentlige sektor har opgaver fordelt pa staten (inkl. statslig forvaltning og helsefore-
tak), kommuner og fylkeskommuner. Oslo indtager en seerstilling og har bade opgaver som
kommune og fylkeskommune. Kommuner og fylkeskommuner afholder godt 33 pct. af de of-
fentlige udgifter". Kommunerne er ansvarlige for en lang raekke opgaver, herunder daginstitu-
tioner, farskole og grundskole, arealplanleegning og tekniske tjenester samt social- og sund-
hedstjeneste, herunder praktiserende laeger.

# Kilder til dette afsnit er Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2015a), Kommunal- og moderniserings-
departementet (2015b), Regjeringen.no (2000), Regjeringen.no (2015) samt kotrespondance med Grethe Lil-
leschulstad og Hanne Thonstad, Kommunalavdelingen, Kommunal- og moderniseringsdepartementet.

5 OECD Fiscal Decentralisation Database (2015), 2013-data.
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3.1.2  Finansiering

De norske kommuners finansieringsstruktur minder om Danmarks. Ca. 40 pct. af kommuner-
nes samlede indteegter hidrarer fra skatteindtaegter og 35 pct. fra rammetilskud (bloktilskud),
som tilsammen udger de sakaldte frie indtaegter. | tilskuds- og udligningssystemet ("inntekts-
systemet”) er der for indkomstudligningens vedkommende tale om et delvist statsfinansieret
system. Udgiftsudjeevningen foregar omkring et indbyggertalstilskud ved anvendelse af et in-
deks for udgiftsbehovet for hver kommune, den s&kaldte "kostnadsngkkel”, jf. neermere ne-
denfor.

3.1.3  Regionale og geografiske forhold

Norge har en forholdsvis ujeevn befolkningsfordeling med meget store forskelle i befolknings-
teethed mellem kommunerne, ogsa - sammenlignet med de gvrige nordiske lande — inden for
forholdsvis begraensede afstande. En stor del af befolkningen er koncentreret omkring Oslo
samt byerne pa vestkysten — Bergen og Stavanger. Omvendt er der bade i Nord-, Mellem- og
Sydnorge store arealer med meget lav befolkningstaethed.

3.1.4 Regionale og geografiske forhold i udligningssystemet

Det norske system har bade regionale/geografiske forhold som en integreret del af det gene-
relle, kriteriebaserede system og som seerskilte komponenter uden for systemet. Alle kompo-
nenter udger det samlede inntekssystem.

3.1.5 Regionale og geografiske elementer i den kriteriebaserede del
af inntekissystemet

Generel beskrivelse

Folgende to kriterier i "kostnadsnakkelen” er eksplicit relaterede til geografien. For det forste:

. "Sonekriteriet”: Rejseafstand inden for zonen,

som beregnes som rejseafstanden, i km, beregnet for alle indbyggere i "zonen’ til ‘zonecen-
tret’, og herefter summeret for alle indbyggere i zonen.
For det andet:

*  “Nabokriteriet”: Rejseafstand til naermeste nabokreds,

som beregnes som rejseafstanden, i km, som summen i km for alle indbyggere ved at rejse
fra center i egen grundkreds til center i nabogrundkredsen i samme zone.

Den basale enhed i disse malinger er grundkredsene, som er den mindste statistiske enhed i
Norge som benyttes til statistiske formal. Der i alt ca. 14.000 af disse. Disse grundkredse ag-
gregeres op til sdkaldte 'zoner’, som pa det kommunale omrade skal danne hensigtsmeessige
skoleenheder. Indbyggerne i en sddan zone, i udgangspunktet 2.000, skal reflektere det antal
indbyggere, der normalt vil udgere et skoledistrikt.® Rejseafstanden til et zonecen-
trum/grundkredscentrum er rejseafstanden til befolkningstyngdepunktet (ikke ngdvendigvis
radhuset eller lignende), hvilket beregnes af Norges Statistik.”

¢ For fylkeskommunerne er zonerne storre, omtrent 11.000 indbyggere, hvilket skal afspejle distriktet for videre-
gaende skoler (15-18 ar).
7 Regjeringen.no (2000) samt oplysninger fra Kommunal- og Moderniseringsdepartementet.
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Hensigten med disse kriterier er at opfange rejseafstand som karakteriserer kommunen, og
hermed kompensere for de ekstraudgifter som dette paferer kommunen i tienesteproduktio-
nen, seerligt vedr. skoler.

Derudover indgar i kostnadsngkkelen:
«  "Basiskriteriet”: et fast belgb pr. kommune, ca. 12,8 mio.NOK.

Dette kompenserer — jf. det tidligere lignende element i det danske system (grundtillaeg pa
7,5 mio.kr.) — sma kommuner for smadriftsulemper. Da indbyggertalsmaessigt sma kommu-
ner som regel er beliggende i ikke-urbaniserede omrader er der ogsa et indirekte geografisk
element i dette kriterium.®

Teknik

De enkelte udgiftsbehovskriterier —i alt 28 saerskilte kriterier — er tildelt en vaegt analogt med
det danske system (hvor veegtene for de sociogkonomiske kriterier dog vejes sammen til det
sociogkonomiske indeks). Veegten for de tre ovennzevnte kriterier er (2016):

e Sonekriteriet: 1,32 pct.
. Nabokriteriet: 1,32 pct.
. Basiskriteriet: 2,26 pct.

Ved hjeelp af de konkrete kriterieveerdier for den enkelte kommune kan beregnes et samlet
indeks med gennemsnit 1,0 for alle kommuner. Indekset ganges pa indbyggertalstilskuddet,
og kommuner med et indeks over veerdien 1 far et hgjere tilskud per indbygger end kommu-
ner med et tilskud under 1. Udligningsniveauet er hermed 100.

Regionalpolitiske tilskud mv.

Ved siden af ovennaevnte indbyggertalstilskud indeholder det norske system en raekke regio-
nalpolitiske tilskud af en anselig storrelse. Tilskuddene indeholder en politisk vurdering af
hensigtsmaessigheden i at yde dem, idet det ikke ngdvendigvis er egenskaber ved kommu-
nerne, som er taget i betragtning, men snarere et politisk gnske om at tilgodese enkelte typer
af kommuner.®

Nord-Norge og Namdalstilskud (2016: 1.612 mio.NOK).

Dette tilskud ydes til kommuner i de tre nordligste fylker i Norge, dvs. Nordland, Troms og
Finnmark. Tilskuddet gives per indbygger, og der er fire forskellige satser afhaengig af hvor
langt nordpa kommunen ligger. Begrundelsen for tilskuddet er at give kommuner i den nordli-
ge del af landet muligheden for at tilbyde et hgjere niveau af de kommunale tjenestene sam-

8 Basiskriteriet vil i sagens natur virke konserverende i forhold til kommunesammenlegninger. Her skal det dog
tages i betragtning, at der vedr. netop mulige kommunesammenlaegninger eksisterer tre typer kompensationsord-
ninger for kommuner som onsker at sla sig sammen. Disse er "engangskostnadene” (skal dekke omkostninger
ved sammenslaningen), "reformstotte” (en engangs "bryllupsgave"), og endelig "inndelingstilskuddet", som er et
tilskud kommunerne beholder i 15+5 ér efter sammenslidningen. Det kan naevnes at inntektssystemet til kommu-
nene er planlagt revideret fra og med 2017.

? Kotrespondance med Kommunal- og Moderniseringsdepartementet, jf. ogsa den folgende besktivelse af til-
skuddene.
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menlignet med resten af landet, og for at sikre hgj kommunal beskaeftigelse i omrader med et
konjunkturafhaengigt erhvervsliv.

Distriktstilskud Ser-Norge (2016: 409 mio.NOK)

Dette tilskud ydes til kommuner beliggende i Sar-Norge. Det modsvarer — med en naermere
afgraensning - alle kommuner som ligger i fylker som ikke allerede er omfattet af Nord-Norge
og Namdalstilskuddet, jf. ovenfor. Tilskuddet gives til kommuner som har en svag samfunds-
meessig udvikling, hvilket males ved hjeelp af et sakaldt distriktsindeks. Hvis kommunen sco-
rer lavt pa indekset ydes der bade et tilskud per kommune og per indbygger. Indekset bygger
pa indikatorer som centralitet, rejseafstand, befolkningsteethed, befolkningsstruktur og -
udvikling, arbejdsmarked og indtaegtsniveau.

Som for Nord-Norge og Namdalstilskuddet er der fire forskellige satser afhaengig af score pa
indekset. Tilskuddet gives kun til kommuner som har en gennemsnitlig skatteindteegt de sid-
ste tre ar, som er lavere end 120 pct. af landsgennemsnittet.

Smakommunetilskud (2016: 964 mio.NOK)

Dette tilskud ydes til kommuner med under 3.200 indbyggere og skal kompensere smakom-
muner for smadriftsulemper. Tilskuddet gives som en sats per kommune. Der er to forskellige
kommunesatser, én for kommuner med seerskilte udfordringer i de to nordligste fylker, og en
sats for resten af landet. Kommuner som kvalificerer bade til smdkommunetilskuddet og di-
striktstilskud Sgr-Norge modtager kun smakommunetilskuddet. Tilskuddet gives endvidere
kun til kommuner som har haft en gennemsnitlig skatteindteegt i de sidste tre &r som er lavere
end 120 pct. af landsgennemsnittet.

Storbytilskud (2016: 460 mio.NOK)

Dette tilskud ydes til de fire starste byer i Norge, dvs. Oslo, Bergen, Trondheim og Stavanger.
Det gives som et tilskud per indbygger, og skal kompensere storbyerne for udgifter knyttet til
storbyproblemer.

Veaeksttilskud (2016: 441 mio.NOK)

Dette tilskud ydes til kommuner som har haft en hgj befolkningsveekst de sidste tre ar. Til-
skuddet gives for at kompensere kommuner som oplever stor befolkningsvaekst, og som
dermed pa kort sigt kan have problemer med at tilpasse udbuddet af serviceydelser. | 2015
var den graense for befolkningsveekst, over hvilken der blev ydet et tilskud per indbygger,
fastsat til 1,6 pct. | 2016 blev denne vaekstgraense reduceret til 1,5 pct. Tilskuddet gives end-
videre kun til kommuner som har haft en gennemsnitlig skatteindteegt de sidste tre ar som er
lavere end 140 pct. af landsgennemsnittet.

Skonsmaessigt tilskud/saertilskud (2016: 1.849 NOK)

Dette tilskud skal kompensere kommunerne for specielle, lokale forhold som ikke fanges op i
de andre dele af inntektssystemet. Det er altsa saledes ingen faste kriterier som skal opfyldes
for at modtage tilskuddet.

Herved kan tilskuddet formentlig minde om seertilskudsmidlerne i det danske system (dels til
hovedstadsomradets kommuner, dels til hele landet). Der er dog den vaesentlige forskel til
det danske seertilskud, at det er fylkesmanden i hvert fylke, som fordeler tilskuddet — ikke de-
partementet i ministeriet. Tilskuddet fordeles skansmaessigt af departementet til fylkesmaen-
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dene, som ogsa far tilsendt nogle retningslinjer for fordeling af tilskud. Fylkesmaendene er
statens repraesentant i fylket, og kan sammenlignes med de tidligere amtmeaend i Danmark,
idet den lokale statslige forvaltning i Norge dog bade nu og tidligere ses som et betydeligt
mere vaesentligt element end i Danmark.

| tilleeg til det som deles ud til kommunerne pa basis af skan, holdes ogsa midler tilbage til at
daekke omkostninger forbundet med ekstraordineere haendelser i Igbet af aret. Dette er som
oftest naturskader, for eksempel skader pd kommunal infrastruktur ved oversvemmelser.
Endvidere gives der midler til forskellige fornyelses- og udviklingsprojekter i labet af aret, for
eksempel ved ibrugtagning af elektroniske tjenester eller samarbejde om kommunale tjene-
ster med nabokommuner.

3.2 Sverige"
3.2.1  Opgaver

Sveriges offentlige sektor har opgaver fordelt pa staten, landsting/regioner og kommuner.
Kommuner og landsting afholder omkring 47 pct. af de offentlige udgifter'’, og er saledes en
vigtig faktor i det svenske samfund — for europaeiske lande kun overgéet af Danmark hvad
angar kommunernes udgiftsmeessige betydning. Kommunerne er ansvarlige for en lang reek-
ke opgaver, herunder daginstitutioner, farskole og grundskole gymnasier, individ- og familie-
omsorg, aeldreomsorg, handicappede og funktionshzemmede og opgaver vedr. indvandrere.
Derimod har de svenske kommuner kun i mere beskedent omfang ansvar for indkomstover-
farsler til husholdninger.

3.2.2  Finansiering

De svenske kommuner er i veesentlig grad (2/3) finansieret ved egne skatteindteegter. Udlig-
ningssystemet er for indkomstudligningens vedkommende bygget sammen med bloktilskud-
det (statsbidraget), og der opereres her med kompensationsniveauer pa mellem 60-85 pct.
(tilsvarskommuner) og 95 pct. (modtagerkommuner). Herudover indgar i finansieringssyste-
met et strukturbidrag, som er et tilskud til visse kommuner, samt en udgiftsbehovsudligning
(‘kostnadsitjamning’). Nettoregnestykket indgar i en 'regleringspost’, som kan veere positivt
eller negativt og kan sammenlignes med den del af det danske bloktilskud, der ikke bruges til
udligning.

3.2.3 Regionale og geografiske forhold

Sverige ma forventes i kraft sin starrelse og geografi at have starre regionale og geografiske
forskelle end et land som Danmark. Den starre geografi betinger en mere ujeevn befolknings-
fordeling, hvor bl.a. nogle omrader i Norrbotten og Vasterbottens Lan er meget tyndt befolke-
de. Ligeledes er der maerkbare klimaforskelle mellem landets forskellige omrader.

10 Kilder til dette afsnit er SKL. (2015a), SKL (2015b), Statistiska Centralbyran (2015), Statskontoret (2014a),
Statskontoret (2014b), Sveriges Kommuner och Landsting (2015), Sveriges Riksdag (2014), Tillvixtanalys (2010)
samt kortespondance med Malin Ekelund, Kommunenheten, Finansdepartementet

11 OECD Fiscal Decentralisation Database (2015), 2013-data.
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3.2.4  Regionale og geografiske forhold i udligningssystemet

Det svenske system indeholder angiveligt ikke seerlige ordninger/tilskud vedr. midler til be-
stemte dele af landet ved siden af det etablerede udligningssystem. De regionale forhold kan
sdledes siges at vaere integreret i det generelle system.

3.2.5  Generel beskrivelse — regionale og geografiske elementer i
udligningssystemet

De geografiske og strukturelle kriterier optreeder mange steder i det svenske udligningssy-

stem, og bekraefter hermed forhandsantagelsen om disse forholds vigtighed. | det falgende

omtales de enkelte elementer, hvor regionale/geografiske forhold indgar — direkte eller indi-

rekte.

Strukturbidrag

Dette element opfattes hverken som en del af indkomstgrundlagsudligningen eller udgiftsbe-
hovs- ('kostnads-’) udligningen. Starrelsesmaessigt udger tilskuddet i alt knap 2 mia. SEK.
Tilskuddet baserer sig pa historiske beregninger og er fikseret som et fast belgb i kroner per
indbygger i de modtagende kommuner.

De kommuner, som modtager tilskud, opfylder mindst ét af tre kriterier. Disse vedrarer:

« om kommunen i 2004 havde faet beregnet et "svagt befolkningsunderlag”

e 12013 havde modtaget strukturbidrag for erhvervsfremmende foranstaltninger
eller for fald i indteegterne

¢ eller havde haft tab pa eendringer i udligningen af skat i 2014.

Alt i alt vurderes der at veere tale om et tilskud med en regional virkning, som (bl.a.) stetter
gkonomisk svage kommuner.

Beregninger baseret pa kommunegrupper

| visse dele af kostnads(tjamningen anvendes en indeksberegning baseret p4 kommune-
grupper. Herved kan der indarbejdes visse variationer i udnyttelsesgrader af kommunal ser-
vice, som ville veere pavirkelige hvis de blev opgjort kommunespecifikt, men som her bereg-
nes med en gennemsnitsveerdi i den enkelte kommunegruppe. Teknikken benyttes pa "bor-
neomsorgsmodellen” (jf. neeste afsnit) med henblik pa at opfange forskelle i benyttelsesgra-
den for farskoleudgifter (1-5 ar) og indskrivelsesgrad i fritidshjem.

Det er bemaerkelsesvaerdigt, at kommunegrupperne opgeres/administreres af SKL. De revi-
deres med fem ars mellemrum. Den for 2011 geeldende er i overskrifter (oversat til dansk):

e Storbyer (> 200.000 indbyggere) (3 kommuner)

. Forstadskommuner till storbyer (38 kommuner)

e Starre byer (50.000 — 200.000 indbyggere) (31 kommuner)
. Forstadskommuner til starre byer (22 kommuner)

. Pendlingskommuner (51 kommuner)

¢ Turisme- og besggskommuner (20 kommuner)

«  Vareproducerende kommuner (54 kommuner)

40



Kapitel 3 Regionale elementer i udligningsrettede ordninger i andre nordiske lande samt Holland

¢« Kommuner i tyndt befolkede omrader (20 kommuner)
. Kommuner i teetbefolkede regioner (35 kommuner)
. Kommuner i tyndtbefolkede regioner (16 kommuner)

Modeller for fiktiv placering af institutioner

P4 tre kommunale omrader (samt sygehusomradet) er der til det svenske utjamningssystem
udviklet modeller for en fiktiv (eller "normativ”) institutionsstruktur. Det geelder saledes pa sko-
leomradet og gymnasieomradet.'? Desuden findes en model pa hjemmehjaelpsomradet.

Modellerne for skole- og gymnasieomradet bygger pa en raekke krav til institutionernes funkt-
ion og starrelse — kombineret med data for det relevante befolkningsunderlag, infrastruk-
tur/vejnet etc. Beregningerne er oprindelig udfert af det daveerende Glesbygdsverk, men op-
gaven er nu sa vidt det ses udliciteret til eksterne konsulenter.

Med den fra modellen fastlagte fiktive institutionsstrukturer kan det beregnes, hvor store
meromkostninger visse kommuner (kommuner med en vanskelig geografisk struktur og
spredt befolkning) far af meromkostninger som felge af sma skoler/sma gymnasier.

For hjemmehjeelp er princippet, at der beregnes et fiktivt, geografisk placeret serviceud-
gangspunkt, hvorefter der beregnes rejseomkostninger og omkostninger ved sma tjenes-
testeder som falge af, at indbyggere pa mere end 80 ar har leengere end 5 km. til det fiktive
serviceudgangspunkt.

Hensyntagen til "teet-steder”

| den del af kostnadsutjamningen, som vedrgrer individ- og familieomsorg, anvendes et reg-
ionalt element i form af statistik for "teet-steder” (tatortsstatistikken). Statistikken skal fglge
udviklingen i urbaniseringen, og defineres som:

. En bebyggelse, hvor antallet af indbyggere er mindst 200 og afstanden mellem
bygningerne hgjst 200 meter

Det ma vurderes, at anvendelsen af dette mal skal tage hensyn til sociogkonomisk udgifts-
pres i urbaniserede omrader.

Statistikken kan i en dansk sammenhaeng — med lidt god vilje - sammenlignes med statistik
for boligomrader, sogne etc.

Hensyntagen til tyndt befolkede omrader

| den del af kostnadsutjamningen, som vedrarer aeldreomsorg, anvendes igen ovennaevnte
statistik for "teet-steder”, men her med modsat fortegn. Dvs. at kommuner med en "tatorts-
grad” mindre end en vis teerskel, tildeles en ekstra omkostning i systemet, mens det modsatte
geelder for mere taetbefolkede kommuner.

Tilleegget skal gjensynligt repraesentere merudgifter, som en kommune matte have pga. for-
holdsvis mange zeldre pa plejehjem/institutioner i tyndt befolkede omrader.

12 En lignende model (Agder-modellen) har i Norge varet anvendt pa skoleomridet i 1990’erne, men er senere
opgivet. Der findes dog fortsat en statistisk inddeling med relation til optimale skoledistrikter’ i de sikaldte
grundkredse — jf. afsnit om Norge.
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Hensyntagen til befolkningsforandringer

| en separat del af kostnadsutjamningen tages der hensyn til, at sdvel kommuner med en re-
lativ kraftig befolkningsforagelse som kommuner med en befolkningsformindskning far
beregnet en ekstra omkostning.

Det fremgar, at det er lokaleanvendelsen, som er i fokus for dette element. Dvs.henholdsvis
ekstra omkostninger til lokaler som fglge af voksende befolkning, og ekstra omkostninger ved
lavere anvendelsesgrad af bygninger mv. Som fglge af befolkningsformindskning.

For befolkningsformindskelse ses der pa kommuner, hvor befolkningen er reduceret med
mere end 2 pct. i den seneste 10-arsperiode.

Qvrig hensyntagen til bebyggelsesstruktur

Ud over de nzaevnte forhold tages der i en separat del af kostnadsutjamningen hensyn til be-
byggelsesstruktur, som skal kompensere (yderligere) merudgifter ved "geografiskt 1age
och/eller gles [spredt] bebyggelsesstruktur”. Der indgar fem komponenter:

«  Omkostninger til gader og veje — beregnet pa historisk grundlag (1996)

«  Tilleeg for opvarmning (koldt klima)

«  Tilleeg for hgje byggeomkostninger

e Tilleeg for meradministration i sm& kommuner/kommuner med store afstande
e Tilleeg for redningsberedskab i tyndt befolkede egne.

Andre aspekter af det svenske system

Det bemaerkes, at der i det svenske system indgar et lgnindeks, som — baseret pa en histo-
risk beregning — skal tage hgjde for forskellige lanomkostninger i forskellige dele af landet
ved kommunal produktion. Heri indgar lenindeks samt yderligere et tillaeg for ejendomsvaer-
dier.

P& individ- og familieomsorsorgsdelen af kostnadsutjamningen tages der hensyn til nogle
sociogkonomiske kriterier, som vedrarer arbejdsmarkedet. Det gzelder:

¢ Andelen af befolkningen som er arbejdsles
«  Andelen af befolkningen som har modtaget gkonomisk bistand pa mere ned 6 ma-
neder.

Pa spargsmal om disse kriteriers pavirkelighed angives det fra det svenske Statskontor, at
der i netop denne anledning er foretaget nye analyser, som skal lgse problemet med pavirke-
lighed. Det geelder saledes for ovennaevnte kriterium om “gkonomisk bistand”. Andringerne
er dog endnu ikke (ultimo 2015) implementeret.

Teknik
| modsaetning til det danske system beregnes udgiftsbehovsudligningen i separate modeller.
Der er saledes opstillet modeller for falgende kommunale omrader:

*  Forskola, fritidshem och annan pedagogisk verksamhet
*  Forskoleklass och grundskola
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*  Gymnasieskola

*  Individ-och familjeomsorg

*  Barn och ungdomar med utlandsk bakgrund
»  Aldreomsorg

*  Befolkningsférandringar

*  Bebyggelsestruktur

*  Ldnekostnader

Udligningsniveauet er 100 pct.

3.3  Finland®
3.3.1  Opgaver

Opgaverne i Finlands offentlige sektor er primeert fordelt pa staten og kommu-
ner/samkommuner. Kommunerne afholder omkring 41 pct. af de offentlige udgifter'*, herun-
der ogsa udgifter til sundhedsveesenet, som i Finland er organiseret under kommunerne med
anvendelse af kommunale feellesskaber. De finske kommuners opgaver spaender over social-
og sundhedsopgaver, grundskole, gymnasier/ungdomsuddannelse, biblioteker, daginstitutio-
ner/farskole.

3.3.2  Finansiering

De finske kommuner er i veesentlig grad (op imod 50 pct.) finansieret ved egne skatteindteeg-
ter. Statstilskudssystemet spiller dog ogsa en vaesentlig rolle. Lige som for de svenske kom-
muner er skattegrundlagsudligningen og udgiftsbehovsudligningen adskilt. Sidstnaevnte
"kostnadsférdeling” er integreret med statsandelssystemet.

3.3.3 Regionale og geografiske forhold

Finland har forholdsvis store regionale forskelle i fordelingen af den gkonomiske aktivitet, og
er det EU-land der har den laveste befolkningstaethed. Starstedelen af befolkningen bor i den
sydlige del af landet.

3.3.4 Regionale og geografiske forhold i udligningssystemet
Aldersstrukturen og de beregnede sygefrekvenser spiller den dominerende rolle i fastsaettel-
sen af statsandelene. Der indgar dog ogsé visse geografiske/regionale faktorer.

Det finske system indeholder angiveligt ikke seerlige ordninger/tilskud ved siden af det fast-
satte udligningssystem, dvs. heller ikke ordninger som fordeler midler til bestemte dele af
landet. Derimod er der i det generelle system med statsandele indarbejdet elementer, som
kan tilgodese visse regioner og omrader.

13 Kilder til dette afsnit er Finlex (2015a), Finlex (2015b), Kommun- och regionférvaltningsavdelning, Valtiova-
rainministeri6 /Finansministetiet (2015) samt korrespondance med Suvi Savolainen, Kommun- och regionfor-
valtningsavdelning, Valtiovarainministeri6 /Finansministeriet.

14 OECD Fiscal Decentralisation Database (2015), 2013-data.
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3.3.5  Generel beskrivelse — regionale og geografiske elementer i
udligningssystemet

Karakter af skaergard

| beregningen af statsandele for den enkelte kommune indgar beregnede omkostninger pa

grundlag meromkostninger ("grundpriset”) pr. indbygger i skeergdrdskommuner. Kriteriet skal

saledes opfange meromkostninger som falge af, at visse dele af kommunen har "karakter af

skaergard”.

En skeergardskommune er en kommune, hvor mindst halvdelen af indbyggerne bor uden fast
vejforbindelse til fastlandet.

Belgbsmaessigt udger de beregnede omkostninger ved skeergard 14,3 mio. euro - knap 110
mio.kr.

Befolkningstaethed

| beregningen af statsandele for den enkelte kommune indgar et mal for befolkningstaethe-
den. Malet opgeres som landets gennemsnitlige befolkningsteethed divideret med kommu-
nens befolkningstaethed, dog hgjst en koefficient pa 20.

Kommuner inden for samernes hjembyomrade

| beregningen af statsandele for den enkelte kommune indgar et mal for omkostninger ved
samisk-sprogethed. Der beregnes en koefficient pr. samesproget som ganges pa det aktuelle
antal samesprogede.

Belabsmaessigt udger de beregnede omkostninger ved samesprogethed 3,6 mio. euro - godt
25 mio.kr.

Tillzeg for selvforsorgelsesgrad i spargsmalet om arbejdspladser
| beregningen af statsandele for den enkelte kommune indgar et tilleeg for "selvforsergelses-
grad i spgrgsmalet om arbejdspladser”.

Tilleegget opgeres pa basis af en koefficient for selvforsgrgelsesgrad, som beregnes som
kommunens egen selvforsgrgelsesgrad fratrukket kommunen med den laveste selvforsgrgel-
sesgrad.

Tilleeg for "fidrrort”

| beregningen af statsandele kan for den enkelte kommune indga et tilleeg for *fjarrort”.
Fjarrorts-tallet opgares som summen af to befolkningsindeks, som opgares med nogle ars
mellemrum.

For det farste et "lokalt befolkningsunderlagsindeks”, som vedrgrer antal indbyggere pa 25
km’s afstand fra kommunecentret. Indekset opgeres ved fra 15.000 at fratrackke antal ind-
byggere, som bor op til 25 km. fra kommunecentret, divideret med 15.000.

For det andet et "regionalt befolkningsunderlagsindeks”, som vedrarer antal indbyggere pa
50 km’s afstand fra kommunecentret. Indekset opgares ved fra 60.000 at fratreekke antal ind-
byggere, som bor op til 50 km. fra kommunecentret, divideret med 60.000.
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Indeksene kan ikke blive lavere end nul. For tyndtbefolkede omrader vil indekset veere for-
holdsvis hgit.

For den seneste opgerelse er det hgjeste indeks 1,94 (Utsjoki Kommune). Er indekset over
1,5 geares indekset med en faktor 3. | alt 13 kommuner havde ifalge opgerelsen i Finlex
(2015a), et indeks over 1,5.

Seertilskud

Det fremgar af statsandelloven (Finlex, 2015b), § 30, at en kommune kan fa forhgjet sin
statsandel efter ansagning. Dette m& sammenlignes med seertilskud i Danmark. | betragtning
til en sadan forhgjelse kommer kommuner, som efter en vurdering/afpregvning har exceptio-
nelle eller tilfeeldige kommunalgkonomiske vanskeligheder eller hvor gvrige seerlige lokale
forhold gor sig geeldende.

Et vilkar for at modtage en forhgjet statsandel er, at kommunen har angivet en plan for, hvor-
dan den vil bringe sin gkonomi i balance. Staten kan stille gvrige vilkar vedr. kommunens
gkonomi. De forhgjede statsandele finansieres af en reduktion af den generelle statstilkskud
til kommunerne.

| &rene 2010-2014 var der arligt afsat 20 Euro til disse seertilskud. Der er ikke afsat tilskud i
2015 og 2016.

Teknik mv.

Det fremgar eksplicit af loven om statsandele hvilke sektorlove, statsandelssystemet daekker
(fx lov om grundskole, lov om dagpasning etc.). i alt nsevnes 33 love.

De beregnede omkostninger til brug for statsandelene opgeres pa grundlag af enhedspriser i
forskellige aldersklasser ganget med antallet af indbyggere i de relevante aldersklasser, og
herefter summet over alle aldersklasser.

Hertil lzegges beregnede kommunale omkostninger vedr.:

*  sygefrekvens

e arbejdslgshed

«  personer med fremmede sprog som modersmal
*  tosprogethed

*  karakter af skeergard

¢ befolkningsteethed

¢ uddannelsesbaggrund.

Endvidere beregnes tilleeg vedr.:
o fjarrort
« selvforsgrgelsesgrad i spgrgsmalet om arbejdspladser
e kommuner inden for samernes hjembyomrade
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3.4  Holland®
3.4.1  Opgaver

Hollands offentlige sektor har opgaver fordelt pa staten, provinser, vandselskaber ("water
boards”) og kommuner. Kommuner, provinser og vandselskaber afholder omkring 30 pct. af
de offentlige udgifter i Holland'®, og er saledes en vaesentlig faktor i gkonomien — for europze-
iske lande kun overgaet af de skandinaviske lande hvad angar kommunernes betydning.
Kommunerne er ansvarlige for en lang reekke opgaver, herunder fysisk planlaegning, sociale
boliger, veje, miljgopgaver, skoler og kultur. P& det arbejdsmarkedsmaessige omrade har
kommunerne ogsa visse opgaver vedr. jobformidling/-skabelse og social bistand i form af
kontantydelser.

Holland gennemgar i disse ar en decentraliseringsproces med udlaegning af opgaver til
kommuner og provinser. For kommunernes vedkommende vedrgrer det foranstaltninger for
unge, langtidsforanstaltninger i pleje af syge mv. og indkomstunderstattelse for ikke-
beskaeftigede.

3.4.2  Finansiering

De hollandske kommuner finansieres vaesentligst af staten, om end der ogsa i mindre om-
fang er skatteudskrivning. De generelle tilskud udger ca. 1/3 af finansieringen. Der findes et
veludbygget generelt tilskudssystem, som inkluderer kriterier for savel skatte- som udgiftssi-
den. P& udgiftsbehovssiden betjener det sig af et stort antal kriterier (i alt 60 kriterier). Udlig-
ningsniveauet er 100 pct. Systemet er p.t. under eendring.

3.4.3 Regionale og geografiske forhold

Holland er gkonomisk set er meget homogent land — sammenlignet med mange andre lande
med en intensiv pendling. De regionale forskelle, der trods alt er, er dog stigende. De vedrg-
rer iseer forskelle mellem de centrale, urbaniserede dele af landet og de mere perifere omra-
der. Dvs. pa den ene side den sakaldte Randstad (Amsterdam, Haag, Utrecht og Rotterdam),
som udger op imod halvdelen af befolkningen mht. indbyggertal. Og pa den anden side ud-
kantsprovinserne (Groningen, Zeeland og Limburg), som er "shrinkage — areas” og mister be-
folkning.

3.4.4 Regionale og geografiske forhold i udligningssystemet
Kriteriebaseret

Udligningssystemet er pa udgiftsbehovsdelen, som indikeret ovenfor, ret forfi-
net/differentieret. De regionale/geografiske faktorer er i forholdsvis hgj grad praeget af Hol-
lands seerlige geografiske struktur og medfelgende udfordringer — i form af omrader under
havets overflade, med vanskelige jordbundsforhold etc.

Generel beskrivelse
De geografiske og strukturelle kriterier spiller en betydelig rolle i udligningssystemet, og re-
preesenterer forhold som:

15 Kilder til dette afsnit er Association of Nethetland Municipalities (2008), Financial Relations Council (2009),
Statistics Netherlands (2014), Vermeulen (2015) samt korrespondance med Ivo Specker, Ministrie van Binnen-
landse zaken en Kroninkrijksrelaties.

16 OECD Fiscal Decentralisation Database (2015), 2013-data.
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Smadriftsulemper og stordriftsulemper i servicetilvejebringelsen. Dette manifesterer
sig ved at alle kommuner for nogle udgiftsomrader modtager et fast minimumsbe-
lab, jf. det tidligere grundtilleeg i det danske system og nuvaerende basistilleeg i re-
gionernes finansiering. Belabet er dog for et enkelt udgiftsomrade negativt, hvilket
har nogle tekniske/historiske begrundelser. Desuden er der for visse udgiftsomra-
der afsat et belgb til kommunen "Amsterdam” og pa to andre udgiftsomrader til hver
af de fire store Randstadkommuner (Amsterdam, Haag, Utrecht og Rotterdam), jf.
0gsa nedenfor.

J-betingede merudgifter — dvs. et fast belgb udmalt til de fire frisiske ger som falge
af saerlige omkostningsforhold her.

Arealets fordeling pa vand/land, kystlaengde, sger, vandlgb, mv. — som en faktor af
betydning for omkostningerne ved visse kommunale ydelser, fx infrastruktur, bered-
skab og administration.

Jordbundsforhold (evt. i kombination med ovenstdende faktorer), hvor “svage jord-
bundsforhold” kan betyde meromkostninger vedr. socialt boligbyggeri, veje, spilde-
vandsanlaeg mv.

Befolkningens geografiske fordeling og taethed, dvs. beboede omrader, byteethed,
som kan have betydning for omkostningerne ved servicefremskaffelse.

Regional efterspargsel (‘regional client’). Dvs. et mal for, hvordan en kommune kan
komme til at agere som serviceudbyder i forhold til andre kommuner, fx hvor en
starre by udbyder kulturelle ydelser som “aftages” af mindre byer.

Det bemaerkes, at systemet hidtil ogsé har inkluderet et kriterium for befolkningstilbagegang.
Kriteriet kom i anvendelse for kommuner, som havde haft en befolkningstilbagegang pa mere
end 1 pct. set over den seneste 7-arige periode. Ifalge oplysninger var det dog vanskeligt at
pavise hajere omkostninger for kommuner med befolkningstilbagegang. Kriteriet er afskaffet
fra og med 2016.

Af seerlig interesse er de regionale og geografiske kriterier som vedrarer sociale stette, her-
under kontanthjaelpslignende ydelser. Her indgar det ovennaevnte "regional client™-kriterium,
hvilket kunne indikere at hollandske bykommuner formodes at tiltrackke kontanthjeelpsmodta-
gere. Der indgar dog ogsa — i modsat retning — indikatorer for spredt bebyggelse og areal.

Teknik mv.
Falgende elementer indgar:

Udgiftsbehovskriterier, som repraesenterer de enkelte udgiftsomrader:
- Udgifter vedr. arbejde/indkomstfremskaffelse

- Foranstaltninger for unge

- Social stotte

- Uddannelse

- Kultur og fritid

- Infrastruktur og arealudnyttelse

- Spildevand og renovation

- Offentlig orden og sikkerhed
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- Administration og generel statte
- Andet

. Udgiftsbehovskriterierne summer op til i alt 60 forskellige kriterier (visse af kriterier-
ne gar igen pa de enkelte udgiftsomrader)

. Til hvert kriterium er tilknyttet en enhedsvaerdi, som sammen med kriterievaerdien
for den enkelte kommune genererer udgiftsbehovet

. | tilleeg hertil findes tre kriterier, som repraesenterer indkomstgrundlaget og som har
en negativ veerdi.

Udligningsniveauet er 100.

Ikke-kriteriebaserede regionale tildelinger mv.

Ved siden af det generelle udligningssystem findes — i begraenset omfang — visse "decentrali-
zation grants”. De kan gives til visse kommuner/byer, som har seerlige udgiftsbehov, fx knyt-
tet til infrastruktur eller sociale opgaver som kvindeherberg.

Endelig er der ogsa en raekke gremaerkede tilskud (refusioner og lignende), som pa en indi-
rekte made kan tage regionale hensyn, herunder fx som falge af szerlige arbejdsmarkedsfor-
hold i visse regioner.

3.5  Opsummering vedr. regionale elementer 1 de

betragtede landes udligningssystemer mv.

Generelt synes regionale elementer at "fylde mere” i alle de fire betragtede landes systemer
end i det danske. Medvirkende hertil kan veere:

For det forste pa, at geografien i de gvrige nordiske lande bade har en starre udstreekning og
steerkere variation mht. befolkningens lokalisering end i Danmark. Heraf falger sandsynligvis
starre forskelle i produktionsvilkar/tilgeengelighed for kommunale ydelser end her i landet.

For det andet geelder for det meget teetbefolkede land, Holland, at infrastrukturmaessige og
miljgmaessige forhold betyder forholdsvis meget i hollandske kommuners opgaveportefalje
set i forhold til danske kommuner

P& den anden side har ingen af de fire betragtede lande kommunale opgaver pa arbejdsmar-
kedsomradet af den karakter, som de danske kommuner har faet gennem arene, herunder
ikke mindst efter etableringen af det enstrengede beskeeftigelsessystem. Opgaveportefaljen
for kommunerne i de fire lande er saledes domineret af forskellige typer serviceudgifter og
kun i mere beskeden grad overfarsler. Denne opgave kan traekke i retning af et starre behov i
Danmark for at tage hajde for forskelle i regionale arbejdsmarkeder.

Der kan fremhaeves falgende observation vedr. regionale og strukturelle forhold i de fire lan-
de:

1. Udgiftsbehov begrundet i tyndt befolkede omrader er repraesenteret ved forskellige
mal. Disse udgiftsbehov er saledes sagt opfanget pa flere mader i de fire lande:
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- kriterier som direkte beskriver befolkningsteethed (fx ‘befolkningsteethed’ i Fin-
land),

- kriterier som beskriver afstande (fx 'sonekriterium’ og 'nabokriterium’ i Norge)

- kriterier som beskriver befolkningsudviklingen, fx fald i folketal, som ofte kan
geelde i tyndtbefolkede omrader (fx *hensyn til befolkningsforandringer’ i Sveri-
ge),

- bebyggelsesstruktur (fx 'hensyntagen til bebyggelsesstruktur’ i Sverige),

- eller endog klima, om end dette kriterium ikke vil veere relevant i et land af sa
begraenset starrelse som Danmark (fx 'tilleeg for opvarmning’ i Sverige).

Kriterierne maler ikke fuldsteendig samme situation, men har alligevel en betydelig feelles-

maengde.

2.

Der er gennemgaende taget hensyn til, at afstande og befolkningstaethed har for-
skellig betydning i forskellige relationer — men der er anvendt forskellige mal:

Fx kan afstande inden for kommunen veere ét afstandsmal mens afstande mellem
kommunerne kan veere et andet, jf. det norske systems ’‘sonekriterium’ og 'nabokri-
terium’. | samme retning kan nzevnes det hollandske systems kriterium for 'regional
efterspargsel’, hvor en starre bys udbud til dels aftages af mindre byer.

Geografi og struktur er repreesenteres ved objektive kriterier, som er feelles for hele
landet, eller ved omrader udpeget pa forhand.

Udgiftsbehovene vedr. geografi og struktur kan s@ges repreesenteret ved objektive
kriterier for hele landet med vaegte, som er beregnet med udgangspunkt i en stati-
stisk model, eller der kan tilfares midler til afgreensede dele af landet, som er
skansmaessigt/konventionsbaserede fastsatte. Det sidste kan ogsa give sig udslag
i, at det er vurderet, at en bestemt type kommuner skal have en saerlig position i ud-
ligningen.

| det svenske og finske system er der saledes lagt meget vaegt det kriteriebaserede
udgiftsbehov, mens dette i Norge og til dels Holland suppleres af elementer, som
repraesenterer bestemte omraders formodede/skennede seerlige udgiftsbehov. Som
eksempler pa sidstnaevnte kan fra Norge naevnes 'distriktstilskud til Ser-Norge’ og
"Nord-Norge og Namdalstilskud’, mens der i Holland er seerlige tilskud til de fire sto-
re sakaldte Randstadkommuner. Ogsa i Sverige er der med inddelingen i 10 ’kom-
munegrupper’ et element af konventionsmaessigt fastsatte kommunetyper, om end
disse typer til dels er udvalgt efter statistik vedr. bl.a. pendling.

Diskretioneere tilskud optreeder i starre eller mindre grad

Der er — ved siden af det formaliserede udligningssystem - anvendt starre eller
mindre indslag af egentlige diskretionaere tilskud (saertilskud), som i nogen grad
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fordeles skansmaessigt. Disse tilskud kan ses som et alternativt redskab mht. at f&
tilgodeset bl.a. geografiske og strukturelle forhold.

Dette element synes iseer at vaere anvendt i det danske og norske system og til en
vis grad det finske, mens det ser ud til at veere fraveerende i det svenske og hol-
landske system.

Opstillingen af kriterier afhaenger i et omfang af datatilgaengelighed

Eksempelvis er sakaldte 'grundkredse’ en statistisk veldefineret maleenhed i Norge,
som kan benyttes til at opfange geografiske/strukturelle forhold som ikke fanges op
pa samme made af kommunespecifikke eller individspecifikke data. Der er i forskel-
ligt omfang anvendt GIS-baseret data, hvilket anvendes i bl.a. Norge og Sverige.
GIS-data er fx ogsa anvendt i det danske rejsetidskriterium.

Idealet om upavirkelige kriterier er opfyldt i starre eller mindre grad

De opstillede kriterier til maling af geografi og struktur ma tilstreebes at veere upavir-
kelige. Dette er dog ikke ngdvendigvis alle steder tilfaeldet.

Séledes er der i det svenske system anvendt kriterier for 'andelen af befolkningen
som er arbejdsles’ og ‘andelen af befolkningen som har modtaget gkonomisk bi-
stand pa mere end 6 maneder’ i opstilling af udgiftsbehov vedr. arbejdsmarkedsfor-
hold. Der arbejdes angiveligt pa en eendring af systemet, men det illustrerer, at der
kan veere opstillet en pragmatisk lgsning i farste omgang.
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4, Sammenfattede
overvejelser

4.1  Hensyn bag regionale ordninger

Pa baggrund af gennemgangen af de regionale og strukturelle elementer i det danske til-
skuds- og udligningssystem og i fire nabolandes kommunale finansieringssystemer kan ud-
drages nogle bagvedliggende hensyn eller motiver for disse elementer.

| sagens natur er anledningen i alle tilfeelde regionale og strukturelle forhold, som optreeder i
seerlig grad i visse dele af landet eller inden for nogle afgreensede omrader. Nogle af forhol-
dene har vaeret geeldende historisk mens andre motiverer eksisterende systemer.

Seerlige udligningsbehov inden for et regionalt omrade

For nogle ordninger vurderes baggrunden for deres etablering (eller en del af denne bag-
grund) at veere gnsket om at foretage en omfordeling inden for et geografisk omrade, som ik-
ke handteres af det generelle system. Det geelder saledes for den danske hovedstadsudlig-
ning, hvor gnsket har veeret at foretage en saerlig omfordeling inden for dette omrade, som
har karakter af et arbejdsmarked. Det gaelder ligeledes for nogle af seertilskudsordningerne,
som bade tilfarer nogle kommuner med visse geografiske og strukturelle karakteristika mid-
ler, men samtidig foretager en szerlig fordeling mellem disse kommuner. Eksempelvis geelder
det for de norske seertilskud, som farst fordeles regionalt, og hvor fylkdesmanden derefter vi-
derefordeler til kommunerne i fylket.

For det danske tilskud til kommuner med et hajt strukturelt underskud kan der ligeledes siges
at veere tale om en omfordeling inden for et omrade - § 12-kommunerne — hvor finansieringen
dog findes inden for hele landet.

Udgiftsbehov kan vaere betinget af forskellige kriterier for regionale omrader

Der kan veere tale om, at et udgiftsbehov kan repreesenteres mere preecist inden for et omra-
de end generelt for hele landet. Fx kan det for nogle dele af landet veere udkantsforhold, der

afspejler et aget pres pa overfarselsomradet, mens det i andre dele af landet kan vaere stor-

byrelaterede forhold.

Udligningsbehov mellem regionale omrader

Modsat fordeling inden for et omrade kan der have veeret et enske om at fordele midler mel-
lem nogle regionale omrader. Her kan naevnes den danske beskaeftigelsestilskudsordningen,
som fordeler midler rundt til de enkelte arbejdsmarkedsregioner svarende til deres samlede
udgifter, men fordeler midlerne til kommunerne inden for regionen efter en simpel nggle ba-
seret pa historisk ledighed i de enkelte kommuner.
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Regionale/geografiske omrader med helt seerlige udgiftsbehov
| en raekke tilfeelde optreeder der udgiftsbehov, som kan henfares til saerlige opgaver eller ud-
fordringer mv., der relaterer sig til bestemte regionale eller geografiske omrader.

Det geelder séledes visse tilskud til hvad der kan betegnes som yderomrader: g-tilskuddene
fra det danske system og lignende tilskud i bl.a. Finland samt smakommunetilskud i Norge.
Der kan tillige peges pa de norske tilskud til Nord-Norge/Namsdal og Ser-Norge.

Andre tilskud fordeles derimod til visse urbaniserede omrader som det norske storbytilskud
og hollandske Randstadkommuner. | nogle tilfaelde fremstar det bagvedliggende udgiftsbe-
hov forholdsvis tydeligt, fx vedr. g-tilskuddene med henvisning til seerlige udgifter til faerge-
transport, hvorimod det for mange af de andre egns-/bytilskud star mere abent, hvilke ud-
giftsbehov, der sigtes pa. Nar tilskuddene tilfgres direkte til de relevante omrader fremfor via
det generelle udligningssystem kan det formentlig ses pa baggrund af bade tekniske og poli-
tiske hensyn.

Handtering gennem kriterier i det generelle system

| en raekke tilfeelde er visse udgiftsbehov, som kan have et geografisk aspekt, sagt daekket
via det generelle udligningssystem, dvs. ved hjeelp af relevante udgiftsbehovskriterier. | disse
tilfeelde holdes omfordelingen sa at sige inden for det generelle system. Det geelder i dansk
sammenhaeng for kriterier for tilgeengelighed og befolkningstilbagegang, som skal opfange
merudgifter ved at skulle tilvejebringe og transportere serviceydelser i bl.a. tyndt befolkede
omrader og/eller omrader med faldende befolkning, eller i nabolandenes systemer forskellige
kriterier for tyndt befolkningsgrundlag eller befolkningsforandringer. Der kan ogs4, jf. det nor-
ske basiskriterium, veere tale om at ville tilgodese smadriftsulemper i sma kommuner, som
antagelig ofte vil befinde sig i forholdsvis tyndt befolkede geografiske omrader.

4.2 Overvejelser 1 relation til beskaftigelsesomradet

| de behandledes systemer er der forskellige metoder og lasninger til at afspejle de variatio-
ner i udgiftsbehov, som regionale og strukturelle forhold kan give anledning til. De omhandler
tilskud mere malrettet konkrete geografiske omrader eller udkant/storby forhold. Der er ogsa
feellestraek omkring anvendelse af kriterier vedr. befolkningsudviklingen og afstande[?].

De seerlige ordninger for afgreensede omrader som hovedstadsudligning og ordningen for
kommuner uden for hovedstaden efter § 12 ser ud til kun at veere anvendt i Danmark.

| forhold til konkret arbejdsmarkedsomradet er der ikke muligt at hente direkte inspiration i
andre lande — men her kan fremhaeves at den nuveerende beskaeftigelsestilskudsordning har
hovedvaegt pa en udligning pa landsdelsniveau og mindre pa udligning af kommunale for-
skelle betinget fx af befolkningssammensaetningen inden for landsdelene.

Ved en omleegning af beskeeftigelsestilskuddet — men i gvrigt generelt i relation til udligningen
pa beskeeftigelsesomradet, som vil fa stigende betydning efter refusionsomlaegningen - kan
det veere relevant at arbejde videre med kriterier og andre elementer, som kan tage hgjde for
regionale og strukturelle forhold i tilskuds- og udligningssystemet.
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Det kan fx vaere ved elementer af kommunekategoriseringer, som er anvendt i andre lande.
Der kan indlaegges elementer, der tilfgrer tilskud til regionale/geografiske enheder/ arbejds-
markeder, ligesom der kan arbejdes videre med strukturelle kriterier vedr. fx afstande/ pend-
lingsmuligheder. Endelig kan der vaere behov for at opretholde et vist omfang af szerordnin-
ger/seertilskud for at tage hajde for saerlige vilkar forskellige steder i landet, herunder begrun-
det i en seerlig geografi.
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